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TIIVISTELMÄ: 
Veroviranomaisilla ja heidän tarjoamallaan neuvonnalla on suuri merkitys verotulojen kertymi-
sen turvaajina osana koko julkishallinnon toimintaa. Kuten kaikkea julkista hallintoa, myös vero-
tusta ohjaavat Suomen kansallisen lainsäädännön määrittelemät hyvän hallinnon periaatteet. 
Hyvän hallinnon periaatteista eräs merkittävin on viranomaisen velvollisuus palvella hallinnon 
asiakkaita asianmukaisesti ja tasapuolisesti ja tarjota heille asiansa käsittelyn tueksi annettua 
neuvontaa.  
 
Tämän tutkimuksen tarkoituksena on tarkastella viranomaisen neuvontavelvollisuuden ilmenty-
mistä suomalaisessa verotusmenettelyssä ja sen oikeudellista perustaa. Tutkimus pyrkii selvit-
tämään, mitkä oikeuslähteet ohjaavat viranomaisen toimintaa ja mitkä oikeusperiaatteet ovat 
merkittävimpiä verotuksen ja neuvonnan toteuttamisessa. Tutkimuksessa selvitetään myös neu-
vonnan yhteyttä luottamuksensuojan syntymiseen ja erityisesti siihen, millaisilla perusteilla luot-
tamuksensuojan voidaan katsoa neuvontatilanteissa syntyvän. Tutkimuksessa käsitellään myös 
yleisesti suomalaisen verotusmenettelyn kulkua ja veroviranomaisen ja verovelvollisen välisten 
velvollisuuksien toteutumista. Tutkimus avaa myös näiden velvollisuuksien taustalla vaikuttavat 
keskeisimmät oikeuslähteet. 
 
Kyseessä on lainopillinen tutkimus, joka sijoittuu julkisoikeuden ja hallintotieteen alalle. Tutki-
muksen tarkoituksena on tarkastella ja jäsentää voimassa olevaa oikeutta tutkimuksen aiheen 
mukaan relevantein osin. Tutkimuksessa käsitellään mm. verotusmenettelylain, hallintolain ja 
perustuslain säännöksiä ja niiden suhdetta toisiinsa suomalaisessa oikeusjärjestyksessä sekä si-
vutaan myös Euroopan unionin oikeutta. Tutkimuksessa esitellään myös muutamia Korkeimman 
hallinto-oikeuden ratkaisuja.  
 
Tutkimuksen loppupuolella neuvontavelvollisuuden ilmenemistä tuodaan myös käytännön ta-
solle esittelemällä muutamia Verohallinnon suuryritysyksikön, Konserniverokeskuksen, käytössä 
olevia erityisiä neuvonnan työkaluja. Nämä neuvonnan työkalut ovat käytössä erityisesti kan-
sainvälistä verotusta ja siirtohinnoittelua koskevissa toimeksiannoissa ja ilmentävät mainiosti 
tällä hetkellä Verohallinnossa käynnissä olevaa organisaation ja toimintatapojen muutosta by-
rokraattisesta jälkikäteisvalvonnasta ennakollisen, asiakaslähtöisemmän toimintatavan suun-
taan. Tutkimus pyrkii myös johtopäätöksissään tarjoamaan mahdollisia näkökulmia siihen, mil-
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Verotuksen ja verojen tärkeimpänä tehtävänä on mahdollistaa julkisten palveluiden ja 
julkisen sektorin toiminta tuottamalla sille tuloja. Verotusta voidaan käyttää myös eri-
tyisten poliittisten tavoitteiden toteuttamiskeinona. Verotuksen osana koko valtionhal-
lintoa tulisi myös täyttää sitä kohtaan asetetut vaatimukset muun muassa hallinnon oi-
keudenmukaisuudesta, yhdenmukaisuudesta ja tehokkuudesta.1 
 
Verohallinto on valtiovarainministeriön alainen julkishallinnon virasto. Valtiovarainminis-
teriö osana valtioneuvostoa valmistelee verotusta ja Verohallintoa koskevat lait ja valvoo 
sen toimintaa. Valtiovarainministeriöllä on siis kokonaisvastuu verotukseen liittyvien 
päätösten vaikutuksista julkiseen talouteen ja yksittäisiin verovelvollisiin nähden. Minis-
teriön on myös sovitettava yhteen sekä kansallisia että EU-tason veropoliittisia tavoit-
teita. EU-oikeuden periaatteiden mukaan pääasiallinen vastuu verotuksesta on kuitenkin 
EU-jäsenmailla itsellään.2 Ministeriö myös edustaa Suomea EU:n veroasioiden valmiste-
lussa.3 
 
Kuten muussakin julkisessa hallintotoiminnassa, myös verotuksessa on noudatettava tar-
koin lakia. Laki on siis verotusta toimittaessa sitova oikeuslähde. Viranomaisten tehtä-
vänä on valvoa sitä, että lakia noudatetaan kaikessa hallintotoiminnassa. Lisäksi viran-
omaisten on valvottava kansalaisten oikeutettujen odotuksien toteutumista.4 Oikeudel-
linen perusta tälle verotuksen näkökulmasta on kirjattu jo perustuslakiin, jonka mukaan 
verosta säädetään lailla.5 Verotuksen toimittamisen kannalta keskeisimpiä säädöksiä on 
laki verotusmenettelystä (1558/1995). Lisäksi hallintolaki (434/2003) yleislakina ohjaa 
kaikkea hallintotoimintaa, siis myös verotusta ja veroviranomaisten toimintaa. Myös 
kaikki muut niin sanotusti yleishallinto-oikeuteen luettavat normit koskevat julkisena 
 
1 Myrsky & Svensk 2016: s. 34. 
2 Myrsky & Svensk 2016: s. 34, Helminen 2016: s. 12. 
3 Myrsky & Ossa 2008: s. 337. 
4 Mäenpää 2020. 
5 Hokkanen ym. 2020: s. 18. 
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hallintoelimenä myös Verohallintoa. 6  Luonnollisesti myös Suomen perustuslaki 
(731/1999), joka on kaiken lainsäädännön pohjana Suomessa, ohjaa myös verotustoi-
mintaa. 
 
Kaiken julkisen hallinnon toimintaa ohjaavat yleiset oikeusperiaatteet ja hyvän hallinnon 
periaatteet, jotka johdetaan kansallisesta lainsäädännöstä. Yksinään nämä alemman as-
teiset oikeuslähteet eivät siis voisi antaa perustaa viranomaisen toiminnalle ja julkisen 
vallan käyttämiselle. Niiden tulee aina perustua sitovaan oikeuslähteeseen: kansalliseen 
lakiin tai välittömästi sovellettavaan EU-normiin. Kuitenkin alemman asteisilla oikeusläh-
teillä on tärkeä tehtävä lain rinnalla viranomaisten toiminnan ohjaamisessa.7 
 
Verohallinnon tehtävistä säädetään erikseen Verohallinnosta annetussa laissa 
(503/2010). Verohallinnon tehtävänä on toimeenpanna verotusta ja se huolehtii muun 
muassa tulo-, arvonlisä-, perintö- ja kiinteistöverotuksesta. Lisäksi Verohallinnon tehtä-
vänä on verovalvonta, verojen ja maksujen kanto, perintä ja tilitys veronsaajille sekä ve-
ronsaajien oikeudenvalvonta. Verohallinnon virka-alueena on koko Suomi.8 Oikeudelli-
nen perusta verotuksen toimittamiselle on kirjattu verotusmenettelylain 26 §:ään, jonka 
mukaan verotus toimitetaan verovelvollisen ilmoituksen, sivulliselta tiedonantovelvolli-
selta saatujen tietojen ja asiassa saadun muun selvityksen perusteella. Verotusta toimit-
taessaan veroviranomaisen on tutkittava saamansa tiedot ja selvitykset tavalla, joka 
asian laatu, laajuus, verovelvollisten yhdenmukainen kohtelu ja verovalvonnan tarpeet 
huomioon ottaen on perusteltua. 
 
Verotusmenettelylain lisäksi Suomen lainsäädäntöön sisältyy useita erityisiä säännöksiä 
sisältäviä verolakeja, kuten tuloverolaki (1535/1992), elinkeinoverolaki (360/1968) ja ar-
vonlisäverolaki (1501/1993). Lakien lisäksi hallitus voi antaa niitä täydentäviä asetuksia, 
jotka tyypillisesti sisältävät täsmentäviä määräyksiä tiettyjen lainkohtien soveltamiseen 
 
6 Myrsky & Svensk 2016: s. 396. 
7 Mäenpää 2020. 
8 Myrsky & Svensk 2016: s. 377. 
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liittyen. Asetukset ovat kuitenkin normihierarkiassa lakeja alempana, ja niissä olevat 
mahdolliset ristiriidat on ratkaistava lain mukaisen toiminnan eduksi. Verohallinto voi 
myös verotusta toimeenpanevana viranomaisena antaa omia verotusnormeja sisältäviä 
ohjeita, jotka julkaistaan tavallisesti Verohallinnon internet-sivuilla.9 
 
Merkitystä on myös verotusta koskevien lakien lainvalmisteluaineistolla, joka valmistel-
laan eduskunnan valtiovarainvaliokunnassa. Kuitenkaan lainvalmisteluaineisto ei ole it-
sessään sitova oikeuslähde.10 Korkein hallinto-oikeus (eli KHO) toimii ylimpänä oikeusas-
teena verolainsäädännön tulkinnassa. Antaessaan päätöksiä KHO luo myös uutta sään-
telyä oikeuskäytännön kautta. Samankaltaista ratkaisukäytäntöä tulee nimittäin soveltaa 
myös toisissa vastaavanlaisissa tapauksissa. Tästä syystä myös alemman asteisten viran-
omaisten, kuten Verohallinnon veroviranomaisten, on otettava KHO:n päätökset huomi-
oon omassa toiminnassaan ja toimittava niiden mukaan.11 
 
Kansallisen normiston lisäksi Suomessa, Euroopan Unionin jäsenvaltiossa, tapahtuvaa 
verotusta ohjaa EU-vero-oikeus. EU-oikeuden kannalta keskeisiksi säännöksiksi voidaan 
nimetä Sopimus Euroopan unionista (SEU) ja Sopimus Euroopan unionin toiminnasta 
(SEUT). Näiden sopimusten mukaan EU-jäsenvaltion on luotava oma verotusjärjestel-
mänsä sellaiseksi, ettei se syrji muihin jäsenvaltioihin suuntautuvaa taloudellista toimin-
taa ja täten suosi omalla alueellaan tapahtuvaa toimintaa. Taustana tälle on EU:n yhtei-
nen sisämarkkina, jossa vallitsee pääomien ja oikeussubjektien vapaa liikkuvuus ja täten 
myös niiden sijoittautumisvapaus eri jäsenvaltioiden alueille. Kuitenkaan verotusta ei 
muutoin ole EU:ssa harmonisoitu, vaan pääasiallinen vastuu verotuksensa toimittami-
sesta ja verojärjestelmänsä toimivuudesta on jäsenvaltioilla itsellään.12 
 
Verotuksessa on sen taloudellisen luonteen vuoksi suurempi tarve ennakoitavuudelle, 
kuin muilla perinteisillä hallinnon aloilla. Olisi tärkeää, että verovelvollinen voisi 
 
9 Hokkanen ym. 2020: s. 18. 
10 Hokkanen ym. 2020: s. 19. 
11 Hokkanen ym. 2020: s. 20. 
12 Hokkanen ym. 2020: s. 21. 
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varmistua suunnittelemansa toimenpiteen verokohtelusta ennen, kuin hän sen suorittaa. 
Ennustettavuutta vaikeuttavat kuitenkin verolainsäädännön saralla melko usein tapah-
tuvat muutokset, jotka voivat jarruttaa vakiintuneiden tulkintojen muodostumista tuo-
mioistuinten, kuten edellä mainitun KHO:n, oikeuskäytäntöön.13  
 
Veroviranomainen tarjoaa maksutonta neuvontaa verovelvolliselle, mutta tämä neu-
vonta on perinteisesti katsottu verotuksen toimittamista pääasiassa sitomattomaksi 
yleisneuvonnaksi. Mikäli verovelvollinen on aiemmin halunnut verotustaan koskevan si-
tovan kannanoton veroviranomaiselta etukäteen, on hänen perinteisesti tullut hakea asi-
astaan maksullinen ennakkoratkaisu. Perinteinen ennakkoratkaisumenettely ei kuiten-
kaan ole ongelmaton, sillä verovelvollisen saamassa ennakkoratkaisussa voi olla tulkin-
nallisia ongelmia eikä se välttämättä sisällöllisesti vastaa sitä, mitä verovelvollinen oli sitä 
hakiessaan ajatellut.14 Ennakkoratkaisujen käsittelyajat ovat myös pitkiä, eikä esimer-
kiksi kansainvälistä kauppaa tekevillä yrityksillä ole aina mahdollisuutta odotella ennak-
koratkaisumenettelyn vaatimaa aikaa sellaisen saadakseen. Nämä tahot toimivat sitten 
ilman ohjausta, mahdollisesti menettelevät ohjauksen puutteesta johtuen väärin – ja 
joutuvat mahdollisesti raskaaseen jälkikäteiseen verovalvontamenettelyyn, kuten vero-
tarkastukseen. Tämän edellä kuvatun tapahtumaketjun ei voida katsoa olevan kumman-
kaan osapuolen, ei verovelvollisen eikä veroviranomaisen, kannalta tavoiteltavaa. Re-
sursseja menee hukkaan ja verovelvollisen mielikuva veroviranomaisesta ei ainakaan ko-
hene edellä kuvatulla toimintatavalla. 
 
Muun muassa näiden pohdintojen kautta on kehittynyt uudenlaista tarvetta sellaiselle 
verovelvollisen ohjaukselle, joka perustuisi samalla tavalla ennakollisuuteen kuin perin-
teinen ennakkoratkaisumenettely, mutta ei olisi hallinnollisesti yhtä raskas ja pitkäkes-
toinen. Tämä tarve on nykypäivänä tunnistettu myös Suomen Verohallinnossa, jonka 
strategian painopisteet ovat viimeisinä vuosina painottuneet voimakkaasti verotustoi-
minnan reaaliaikaisuuteen ja verovelvollisen ennakolliseen ohjaamiseen 
 
13 Linnakangas & Myrsky 2004: s. 21. 
14 Linnakangas & Myrsky 2004: s. 22. 
9 
perinteisemmän jälkikäteisvalvonnan sijaan. 15  Yleisestikin nykyaikaisessa hallinnossa 
painotetaan entistä enemmän moderneja ja laadullisia piirteitä: hyvää asiakaspalvelua, 
avoimuutta ja toiminnan läpinäkyvyyttä, vastuullisuutta ja oikeusturvan toteutumista.16 
 
Suomen Verohallinnossa suuryritysasiakkaiden neuvonta on keskitetty Konserniverokes-
kukseen, jonka tehtävänä on huolehtia Suomen suurimpien yritysten veroasioista.17 Kon-
serniverokeskuksessa hoidetaan kaikki siirtohinnoittelua koskevat asiat ja suuri osa muis-
takin kansainvälisesti merkittävistä suuryritysten veroasioista. Nykypäivän Konsernivero-
keskuksen toiminnan painopiste on voimakkaasti ennakollisessa ohjauksessa, minkä voi-
daan nähdä olevan vielä toistaiseksi poikkeus muun Verohallinnon perinteisemmästä jäl-
kikäteisvalvontaan perustuneesta toimintatavasta.18 Tästä syystä juuri Konserniverokes-
kuksessa toteutettava ennakoiva ohjaus ja neuvonta ja niiden oikeudellinen ulottuvuus 
on paitsi merkittävä, myös erittäin mielenkiintoinen ja hyvin ajankohtainen aihe tutki-
mukselle ja tarkastelulle. 
 
Konserniverokeskuksen asiakkuus määräytyy erikseen säädetyin perustein. Asiakkaaksi 
voidaan nimetä yksittäinen yritys tai konserni, jonka liikevaihto ylittää 100 miljoonaa eu-
roa ja jonka toiminta on kansainvälistä. Lisäksi asiakkaita ovat automaattisesti mm. kaikki 
julkisesti noteeratut yhtiöt, Suomessa toimivat pankit ja vakuutuslaitokset sekä Eu-
rooppa-yhtiöt. Vuonna 2018 asiakkaiksi oli nimetty 3100 yhtiötä, joiden osuus koko 
maan yhteisöveron määrästä on vuosittain noin 50 prosenttia.19 Lisäksi yhä suurempi 
osuus kaikesta maailmassa tapahtuvasta kaupasta käydään juuri kansainvälisten konser-
nien välillä.20 Pelkästään tämän perusteella voidaan todeta, että suuryritysasiakkaiden 




15 Waal 2017: s. 319. 
16 Mäenpää 2020. 
17 Myrsky & Ossa 2008: s. 338. 
18 Vero.fi: Konserniverokeskuksessa hoidetaan Suomen suurimpien yritysten veroasiat.  
19 Piiskoppel 2017: s. 457, Hokkanen ym. 2020: s. 100. 
20 Mehtonen 2005: s. 36–37. 
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Tämän tutkimuksen aiheena on tarkastella lainopillisesta näkökulmasta viranomaisen 
neuvontavelvollisuutta, siihen liittyvää luottamuksensuojaperiaatetta ja näiden oikeu-
dellista perustaa. Lisäksi tarkastellaan neuvontavelvollisuuden toteutumista käytännössä 
aiemmin tässä johdantoluvussa esitettyä Verohallinnon toiminnan painopisteen kehi-
tystä peilaten. Aihe sijoittuu julkisoikeuden ja hallintotieteen aloille, sivuten samalla 
myös vero-oikeudellista näkökulmaa. Kuitenkaan suoranaisesti vero-oikeudellista sub-
stanssia ei tässä tutkimuksessa aiheen rajauksesta johtuen juurikaan käsitellä.  
 
Tutkimuksen aiheen valintaan vaikutti sekä oma mielenkiintoni verotukseen ja verovi-
ranomaisen toimintaa ohjaaviin lakeihin, että Konserniverokeskuksessa työskennelles-
säni huomioimani käytännön tasolla jo tapahtunut selvä painopisteen muutos byrokraat-
tisesta ja ankeasta verokarhusta kohti tulevaisuuden Verohallintoa: viranomaista, jossa 
veroasioita voi hoitaa joustavasti ja asiakaslähtöisesti vuorovaikutussuhteessa, samalla 
sekä verovelvollisen tyytyväisyyttä hallintoon että veroviranomaisen toiminnan tuloksel-
lisuutta lisäten. Aihe on paitsi mielenkiintoinen, myös merkittävä: ennustan tämän kehi-
tyskulun jatkuvan myös tulevaisuudessa, ja mahdollisesti muissakin Suomen viranomai-
sissa. Julkisoikeuden opiskelijana mielenkiinnon kohteenani on erityisesti se, millaisia 
reunaehtoja ja mahdollisuuksia Suomen (ja EU:n) lainsäädäntö tälle viranomaisen toi-
minnan muutokselle antaa. 
 
Tutkimuksessani tarkastelen viranomaisen neuvontavelvollisuutta hallintotieteellisestä 
ja julkisoikeudellisesta näkökulmasta pohtimalla erityisesti perustuslain, verotusmenet-
telylain ja hallintolain säädöksiä tutkimuksen aiheeseen nähden relevantein osin. Sivuan 
tutkimuksessani jonkin verran myös EU-oikeutta, vaikkakin tutkimuksen aiheen kannalta 
relevanteimmat oikeuslähteet löytyvät kansalliselta tasolta. Pyrin vastaamaan tutkimuk-
sessani muun muassa seuraaviin tutkimuskysymyksiin:  
 
• Mihin oikeusnormeihin viranomaisen neuvontavelvollisuus perustuu?  
• Millaiset puitteet voimassa oleva lainsäädäntö antaa nykypäivän verotuksen toi-
mittamiselle, ja erityisesti veroviranomaisen antamalle neuvonnalle? 
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• Mikä on neuvontavelvollisuuden ja sen erilaisten implementointimuotojen 
suhde hyvän hallinnon periaatteisiin, kuten luottamuksensuojaperiaatteeseen? 
• Millainen on verotusmenettelylakiin kirjatun luottamuksensuojaperiaatteen ja 
hallintolakiin kirjatun luottamuksensuojaperiaatteen välinen oikeudellinen 
suhde? 
 
Tutkimuksen loppupäässä tuon aihepiiriä myös konkreettisemmalle tasolle esittelemällä 
Konserniverokeskuksen käytössä olevia erityisiä veroviranomaisneuvonnan työkaluja. 
Pyrin myös johtopäätösluvussa tuomaan esiin, millaisia tulevaisuuden näkymiä viran-




1.1 Tutkimusmetodi  
Tutkimuksen menetelmänä käytän oikeusdogmatiikkaa eli kyseessä on lainopillinen tut-
kimus. Lainopin tarkoituksena on tutkia ja selvittää tällä hetkellä voimassa olevien nor-
mien sisältöä21 Tutkimuksessa tarkastellaan siis voimassa olevaa oikeustilaa ja oikeusnor-
mien merkitystä tutkimuksen aiheen ja tutkimuskysymysten viitekehyksessä. Lainopilli-
sen tutkimuksen tarkoituksena on pyrkiä tulkitsemaan voimassa olevaa oikeutta ja sel-
vittämään, kuinka tietyssä tilanteessa olisi lainmukaista toimia. Tarkoituksena on myös 
jäsentää nykyistä oikeusjärjestelmää ja antaa kokonaiskuva tällä hetkellä vallitsevasta oi-
keustilasta tämän tutkimuksen tutkimuskysymysten osalta. Lainoppi on yleisin oikeustie-
teellinen tutkimusmenetelmä ja siitäkin syystä hyvin merkittävä.22  
 
Lainopin keskeisimmät tutkimustulokset pyritään esittämään siten, että ne ovat viran-
omaisten toiminnassa hyödynnettävissä. Lainoppi voidaan jakaa kärjistäen kahteen 
suuntaukseen: käytännölliseen ja teoreettiseen suuntaukseen. Käytännöllistä lainoppia 
 
21 Hirvonen 2011: s. 23. 
22 Husa ym. 2001: s. 13. 
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kutsutaan myös tulkintajuridiikaksi, kun taas teoreettisen suuntauksen voidaan nähdä 
kuvaavan oikeuden yleisiä oppeja eli erilaisia oikeusperiaatteita, oikeuskäsitteitä ja oi-
keuden teorioita.23  
 
Teoreettisen lainopin suuntauksen keskiössä on tutkijan oma argumentaatio ja sen vah-
vuus. Kirjoittajan tavoitteena tulisi olla pyrkimys perustella omia oikeudellisia ratkaisueh-
dotuksia arvioitavana olevaan tutkimusongelmaan nähden hyödyntäen oikeudellista läh-
demateriaalia. Tästä näkökulmasta tarkasteltuna lainopin tuottamat tutkimustulokset 
ovat lähes poikkeuksetta voimassa olevan oikeuden tulkintasuosituksia.24 Keskeistä me-
todille on säännösten analysointi, niiden jäsentäminen käsillä olevaan tutkimusongel-
maan nähden, kokonaisuuden kuvaaminen ja kaikkiin näihin liittyvien lainkohtien ja oi-
keuskäytännön tekeminen ymmärrettäväksi ja eheäksi, rationaaliseksi kokonaisuu-
deksi.25 
 
Lainopillinen tutkimus tuottaa käytännössä kriteerejä, jotka tulisi ottaa huomioon oi-
keusnormia sovellettaessa. Lainopillista metodia käyttävä tutkija voi myös metodin puit-
teissa antaa kriittisen arvion esimerkiksi oikeuskäytännössä annetuista ratkaisuista ja tä-
ten myös haastaa vakiintuneiden näkemysten lainmukaisuutta. Tutkimustuloksena syn-
tyvät tulkintasuositukset sisältävät tutkimuksen kohteena olleen oikeudellisen ongelman, 
jäsennellyn toimintasuosituksen lainsoveltajalle sekä voimassa oleviin oikeuslähteisiin 
perustuvan argumentaatio-opillisen perustelun. Nämä kolme keskeistä elementtiä voi-
daan tyypillisesti oikeusdogmaattisessa opinnäytteessä tiivistää yhteen johtopäätöksen-
omaiseen tulkintalausekkeeseen.26 Tutkimuksen lopputulos voi yhtä hyvin antaa perus-
teita voimassa olevan oikeustilan kritiikille kuin sen nykytilan vahvistamisellekin.27 
 
 
23 Määttä 2016: s. 148. 
24 Määttä 2016: s. 149. 
25 Niemi 2002: s. 775. 
26 Määttä 2016: s. 150. 
27 Niemi 2002: s. 776. 
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Lainopin tutkija toimii vastaavalla tavalla, kuin konkreettista hallintotoimintaa suorittava 
lainsoveltaja, eli paikallistaa, analysoi ja tulkitsee voimassa olevaa oikeutta tuottaen rat-
kaisun – tutkijan tapauksessa tosin vain ratkaisukehotuksen tosiasiallisen oikeustapauk-
sen puuttuessa. Olennainen huomio on siis se, että lainopin tarkoitus ei ole pelkästään 
analysoida voimassa olevaa oikeustilaa, vaan myöskin tuottaa työkaluja viranomaisille 
lainsoveltamistilanteita varten. Kuitenkin lainopillisen tutkimuksen ehdoton edellytys on 
analysoida kriittisesti voimassa olevia oikeusnormeja sekä mielellään myös niistä jo joh-
dettua ratkaisukäytäntöä. Lainopin käyttäjä on aktiivinen osallistuja voimassa olevaan 
oikeuteen pelkän passiivisen tarkkailijan sijasta. Myös lainopin tuloksena usein syntyvät 
de lege feranda -suositukset ilmentävät käytännössä tätä lainopin tutkijan aktiivista ase-
maa voimassa olevaan oikeuteen vaikuttavana toimijana.28 Lainopille metodina on tyy-
pillistä hyvin kokonaisvaltainen ote, jonka tavoitteena on tuottaa hyödyllistä ja käyttökel-
poista, praktista uutta oikeutta ja tietoa yhteiskuntaan.29 
 
 
1.2 Tutkimuksen rakenne ja tutkimuksessa käytetyt lähteet 
Tutkimuksen ensimmäisessä pääluvussa käyn läpi tutkimuksen kannalta olennaiset hy-
vän hallinnon periaatteet. Tarkastelen erityisesti tutkimuksen aiheen kannalta keskeisim-
piä periaatteita, luottamuksensuojaperiaatetta ja palveluperiaatetta sekä palveluperi-
aatteesta johdettavaa viranomaisen neuvontavelvollisuutta. Pyrin antamaan tässä lu-
vussa kokonaiskuvan siitä, minkälaiset yleiset oikeudelliset periaatteet kaikkia hallinto-
virkamiehiä ohjaavat, hallinnon alasta riippumatta. Selvitän myös verotusmenettelylain 
ja hallintolain välistä suhdetta ja erityisesti niiden sisältämien luottamuksensuojaperiaa-
tetta ilmentävien normien eroavaisuuksia.  
 
Toisessa pääluvussa käyn läpi yleisellä tasolla suomalaisen verotusmenettelyn pääpiir-
teitä erityisesti hallintotieteellisestä ja julkisoikeudellisesta näkökulmasta tarkastellen 
 
28 Määttä 2016: s. 150-151. 
29 Niemi 2002: s. 777. 
14 
lähinnä verotusmenettelylain ja hallintolain luomia velvollisuuksia verovelvollisen ja ve-
roviranomaisen toiminnalle. Koska tutkimuksen painopiste ei ole varsinaisesti vero-oi-
keudessa, pidän toisen pääluvun melko tiiviinä ja keskityn kuvaamaan verotusmenette-
lyä nimenomaan tutkimukseni kannalta relevanteista näkökulmista eli oikeudesta joh-
dettavista velvollisuuksista käsin paneutumatta liioin suoranaiseen vero-oikeudelliseen 
substanssiin.  
 
Kolmannessa pääluvussa pyrin tuomaan aiempien päälukujen aineistoa käytännön ta-
solle tarkastelemalla erilaisia Konserniverokeskuksen virkamiesten neuvontavelvollisuu-
den ilmenemismuotoja ja niiden erilaisia oikeudellisia ulottuvuuksia. Kolmannessa pää-
luvussa tarkastelen myös hieman tarkemmin EU-oikeudellista näkökulmaa APA- ja MAP-
menettelyitä koskevissa alaluvuissa. 
 
Lopuksi pyrin kokoamaan tutkimukseni keskeiset johtopäätökset kattavasti tutkimuksen 
viimeiseen lukuun. Pyrin myös loppupäätelmissäni analysoimaan tutkimukseni relevans-
sia ja tarjoamaan myös hieman omaa näkökulmaani tutkimuksessa käsiteltyihin asioihin 
ja niiden mahdollisiin tulevaisuudennäkymiin. 
  
Tutkimuksen lähteinä on käytetty runsaasti kotimaista oikeuskirjallisuutta, tieteellisiä ar-
tikkeleita, virallislähteitä sekä jonkin verran myös kansallista oikeuskäytäntöä. Tutkimuk-
sen aihealueelta ei ole olemassa juurikaan nimenomaan verotuksen neuvontaan foku-
soitunutta oikeuskäytäntöä, mutta pyrin tuomaan yleisesti julkishallinnon toimintaan liit-
tyviä oikeustapauksia esiin. Näiden samojen ratkaisukäytäntöjen voidaan nähdä ulottu-
van myös veroviranomaisen toimintaa ohjaaviksi, sillä kyse on samalla tavalla julkista hal-
lintotoimintaa suorittavasta viranomaisesta. Lisäksi tutkimuksen paikoin hyvin spesifistä 
aiheesta johtuen lähteenä on käytetty erityisesti kolmannessa pääluvussa myös Verohal-
linnon internet-sivuja sekä Verohallinnon antamia syventäviä vero-ohjeita. 
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2 Hyvä hallinto 
Tässä pääluvussa tarkastelen yleisesti hyvän hallinnon periaatteita, kuten laillisuusperi-
aatetta, suhteellisuusperiaatetta ja tarkoitussidonnaisuuden periaatetta. Hyvän hallin-
non periaatteet ovat hyvin keskeisiä viranomaisen toimintaa ohjaavia yleisiä oikeusläh-
teitä, jotka asettavat reunaehdot viranomaisten asiankäsittelyprosesseille sekä viran-
omaisten antaman asiakaspalvelun ja neuvonnan toteuttamiselle ja kehittämiselle.30  
 
 
2.1 Yleiset oikeusperiaatteet 
Hyvän hallinnon periaatteet ja yleiset oikeusperiaatteet johdetaan ensi sijassa Suomen 
kansallisesta lainsäädännöstä. Suomen perustuslain säännöt ja arvot, erityisesti sen 2. 
lukuun kirjatut perusoikeudet, luovat pohjan koko suomalaiselle oikeusjärjestykselle. Pe-
rustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuk-
sien toteutuminen.31 
 
Koska Suomi on Euroopan unionin jäsenvaltio, ei hyvästä suomalaisesta hallinnosta voida 
puhua tarkastelematta myös EU-näkökulmaa. Yleiset oikeusperiaatteet ovat myös EU-
oikeudessa tärkeitä ja niillä voidaan katsoa olevan jopa virallisia normeja keskeisempi 
rooli.32 Myös kansallisessa hallintotoiminnassa näiden periaatteiden merkitys on suuri.33 
Euroopan neuvoston määrittelemillä ja kansalliseen lainsäädäntöön implementoiduilla 
hyvän hallinnon periaatteilla sekä Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen vakiintuneen 
ratkaisukäytännön muodostamilla oikeusperiaatteilla on erittäin suuri merkitys suoma-
laisessa hallintotoiminnassa.34  
 
 
30 Voutilainen 2007: s. 4. 
31 Mäenpää 2020. 
32 Mäenpää 2011: s. 257. 
33 Mäenpää 2002: s. 1. 
34 Mäenpää 2011: s. 243-244. 
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Sopimuksessa Euroopan Unionista määritellään Unionin ja samalla myös sen jäsenvalti-
oiden perustana olevat arvot, joita ovat muiden muassa ihmisarvon kunnioittaminen, 
vapaus, kansanvalta, tasa-arvo ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen. Artiklassa määrite-
tään lisäksi, että nämä arvot ovat jäsenvaltioille yhteisiä ja että niiden yhteiskunnissa on 
ominaista moniarvoisuus, syrjimättömyys, suvaitsevaisuus, oikeudenmukaisuus, yhteis-
vastuu sekä sukupuolten välinen tasa-arvo.  
 
Vaikka oikeusperiaatteita on ollut Suomessa jo ennen EU-jäsenyyttäkin, on nykypäivän 
yleisten oikeusperiaatteiden lähde suurimmilta osin EU-tuomioistuimen muotoilemassa 
oikeuskäytännössä.35 EU-tuomioistuimen ollessa toimivaltainen elin kaikissa jäsenvalti-
oissa ulottuvat sen ja sen ratkaisukäytännön määrittämät oikeusperiaatteet myös kan-
sallisen tason tuomioistuimiin ja koko hallintotoimintaan.36 Huomionarvoista on myös se, 
että oikeusperiaatteet ovat käyttökelpoisia valitusperusteita suoraan kansallisissa- ja EU-
tuomioistuimissa ja niiden soveltamisala on tavallisia oikeussääntöjä huomattavasti laa-
jempi.37 
 
Hyvä hallinto on määritelty perusoikeudeksi Euroopan unionin perusoikeuskirjassa. Tä-
ten voidaan katsoa, että hyvän hallinnon periaatteet ovat oikeusperiaatteiden lisäksi 
myös Euroopan unionin kansalaisten perusoikeuksia.38 Euroopan parlamentti on myös 
määritellyt oman hyvän hallinnon perussäännöstönsä, European Code of Good Admini-
strative Behaviourin. Yleisiä oikeusperiaatteita tämän säännöstön mukaan ovat muun 
muassa hallinnon lainmukaisuus, yksilöiden yhdenvertainen kohtelu, toiminnan suhteel-
lisuus ja puolueettomuus, oikeusvarmuus, asioiden viivytyksetön käsittely, yksityisyyden 
suojan kunnioittaminen ja kaiken hallintotoiminnan avoimuus. 
 
Suomessa yleiset oikeusperiaatteet ja hyvän hallinnon periaatteet määritellään Suomen 
perustuslaissa ja hallintolaissa. Hallintolain 2. luku käsittelee pelkästään hyvän hallinnon 
 
35 Mäenpää 2011: s. 249. 
36 Mäenpää 2011: s. 253. 
37 Niemivuo ym. 2003:s. 121, Mäenpää 2011: s. 256. 
38 Mäenpää 2011: s. 289; Mäenpää 2002: s. 3. 
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periaatteita. Lain 6 §, jossa hallinnon yleiset oikeusperiaatteet määritetään, kuuluu seu-
raavasti: ”Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekä käytet-
tävä toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyväksyttäviin tarkoituksiin. Viranomaisen 
toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun päämäärään näh-
den. Niiden on suojattava oikeusjärjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.” 
 
Nykypäivän hallintolainsäädännöllä voidaan Mäenpään mukaan katsoa olevan neljä pää-
asiallista tehtävää: suojaava tehtävä, mahdollistava tehtävä, tasapainottava tehtävä ja 
osallistava tehtävä. Hallintolainsäädännön on suojattava yksityisiä julkisen vallan käy-
töltä. Sen on mahdollistettava puitteiden määrittely hallintotehtävien toteuttamiselle, ja 
tasapainotettava viranomaisten ja yksityisten välistä suhdetta. Sen on myös taattava 
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuus yksilöille. Suojaava tehtävä korostuu silloin, kun 
yksityiselle kansalaiselle asetetaan velvollisuuksia tai hänen toimintaansa tai oikeuksiaan 
rajoitetaan. Tämä on yhteydessä viranomaisen ja hallinnon lainalaisuuden vaatimukseen, 
jonka ensisijainen tehtävä on suojella kansalaista viranomaisen mielivaltaiselta ja yksi-
puoliselta julkisen vallan käytöltä.39  
 
Oikeusperiaatteita tulkitaan laajemmassa merkityksessä ja ne ohjaavat viranomaisen ja 
hallinnon toimintaa myös sellaisessa tilanteessa, joissa toiminnasta on nimenomaisesti 
säännelty erillisellä lailla.40 Oikeusperiaatteiden ei voida katsoa yksinään toimivan hallin-
non oikeuksien tai velvollisuuksien perustuksina, vaan niillä on erityinen ja tärkeä, vah-
vasti ohjaava merkitys.  Tälle perusteena on jo perustuslain 80 §, jonka mukaan yksilön 
oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista on säädettävä lailla. Oikeusperiaatteet ovatkin 




39 Mäenpää 2020. 
40 Niemivuo ym. 2003: s. 120–121. 
41 Mäenpää 2020. 
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2.2 Hyvän hallinnon periaatteet 
Seuraavassa käsittelen tarkemmin yleisiä hyvän hallinnon periaatteita: laillisuusperiaa-
tetta, yhdenvertaisuusperiaatetta, suhteellisuusperiaatetta, tarkoitussidonnaisuuden 




2.2.1 Laillisuusperiaate eli legaliteettiperiaate 
Laillisuusperiaatteella tarkoitetaan yksinkertaistettuna sitä, että kaiken julkisen vallan 
käytön tulee aina perustua lakiin ja olla lainmukaista.42 Laillisuusperiaatteen oikeuspe-
rusta on kirjattu perustuslain 2 §:n 3 momenttiin, jonka mukaan julkisen vallan käytön 
tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. 
Vaatimus laillisuusperusteesta on kirjattu myös Euroopan ihmisoikeussopimuksen joh-
dantoon. Laillisuusperiaate sisältää myös vaatimuksen siitä, että kansalaisille taataan riit-
tävä oikeusturva ja tällä tarjotaan turvaa viranomaisen mielivaltaiselta toiminnalta.43  
 
Laillisuusperiaate edellyttää myös sitä, että viranomainen toteuttaa sille lain määrittä-
mät tehtävät ja ottaa kaikessa toiminnassaan huomioon perus- ja ihmisoikeudet. Esimer-
kiksi yksityiselämän ja kotirauhan suojalla ja elinkeinovapaudella voi olla merkitystä vi-
ranomaisen hallintotoiminnan suorittamisen kannalta, joten nämä on otettava myös lail-
lisuusperiaatteen mukaan huomioon. Laillisuusperiaatteen nojalla kansalaisella on oi-





42 Mäenpää 2011: s. 259, Mäenpää 2020. 
43 Mäenpää 2011: s. 260–261. 
44 Mäenpää 2020. 
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2.2.2 Yhdenvertaisuusperiaate 
Suomen perustuslain 6 §:n mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessä. Yhdenver-
taisuusperiaatteella tarkoitetaan yksinkertaistettuna sitä, että viranomaisen tulee koh-
della käytännön hallintotoiminnassa ja päätöksenteossaan samanlaisia tapauksia sa-
malla tavalla ja erilaisia tapauksia eri tavalla. Yhdenvertaisuusperiaate sisältää mielival-
lan ja kaikenlaisen syrjinnän kiellon. 45  Yhdenvertaisuusperiaatteen tarkoituksena on 
myös varmistaa normien yhdenmukainen soveltaminen jäsenvaltioiden tuomioistui-
missa sekä tehostaa Euroopan ihmisoikeussopimuksen 14 artiklaan kirjattua syrjinnän 
kieltoa.46  
 
Hallintolain esitöiden 47  mukaan yhdenvertaisuusperiaatteen tarkoituksena on pyrkiä 
turvaamaan hallinnossa asioiville yhdenvertaiset mahdollisuudet asioidensa hoitami-
seen ja oikeuksiensa valvomiseen. Erityisen huomionarvoista onkin siis se, että viran-
omaisen velvollisuuksiin ei esitöiden mukaan kuulu pelkästään yhdenvertaisuuden to-
teuttaminen käytännön ratkaisutoiminnassa, vaan myös se, että kansalaisilla on yhden-
mukaiset mahdollisuudet selvittää lakiin perustuvia oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan – eli 
yhdenvertaisuusperiaate sisältää myös neuvonnallisen aspektin.48 Tämä myös tukee tul-
kintaa siitä, että oikeusperiaatteiden sija ei ole pelkästään viranomaisen ratkaisutoimin-
nan ohjaamisessa, vaan kokonaisvaltaisemmin koko hallintotoiminnan reunaehtojen 
asettamisessa. 
 
Yhdenvertaisuusperiaate ei kuitenkaan tarkoita väkinäistä tasapäistämistä: periaatteen 
noudattaminen ei estä niin kutsutun positiivisen erityskohtelun mahdollisuutta, mikäli 
siihen on hyväksyttävä ja perusteltavissa oleva syy ja positiivisella erityiskohtelulla pyri-
tään tasa-arvon saavuttamiseen. Esimerkki tällaisesta sallitusta positiivisesta erityiskoh-
telusta on heikommassa asemassa olevien ryhmien suosiminen. 49 Tämän positiivisen 
 
45 Niemivuo ym. 2003: s. 128. 
46 Mäenpää 2011: s. 262. 
47 HE 72/2002 vp. 
48 Niemivuo ym. 2003: s. 127. 
49 Niemivuo ym. 2003: s. 127–128. 
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erityiskohtelun sallivan teeman voi nähdä jatkuvan myös luottamuksensuojaperiaattee-
seen, jota käsittelen tarkemmin myöhemmin tässä luvussa. 
 
Yhdenvertaisuusperiaate sisältää johdonmukaisen käytännön vaatimuksen, mikä tarkoit-
taa yksinkertaistettuna sitä, että viranomaisen ratkaisutoiminnassa harkinnan kohteena 
olevia tosiseikkoja arvioidaan samojen perusteiden mukaan eri ratkaisuissa. Periaattee-
seen sisältyy myös oletus siitä, että viranomaisen omaksuttua jonkin ratkaisulinjan, on 
hänen noudatettava sitä, sillä vain siten voidaan varmistaa ratkaisujen ennakoitavuus. 
Viranomaisen ei tulisikaan poiketa vakiintuneesta ratkaisulinjasta kuin vain erittäin pai-
navasta ja perustellusta syystä, jollaisena voidaan pitää esimerkiksi muuttunutta lainsää-
däntöä. Huomattavaa on myös se, että aiemmasta tulkintakannasta poikkeava ratkaisu 
on perusteltava silloinkin, vaikka kyseistä päätöstä ei muutoin olisi tarvetta perustella. 50 
Perusteluvelvollisuuden oikeudellinen perusta löytyy hallintolain 45 §:stä, jonka mukaan 
perustelut on esitettävä, jos päätös merkitsee olennaista muutosta vakiintuneeseen käy-
täntöön.51 
 
Yhdenvertaisuusperiaate sisältää menettelyn tasapuolisuuden vaatimuksen. Tämän vaa-
timuksen täyttämiseksi viranomaisen on hallintolain 25 §:n mukaan käsiteltävä asiat yh-
dessä, jos ne vaikuttavat merkittävästi toisiinsa. Esimerkki tällaisesta asiasta voisi olla 
esimerkiksi asumisoikeusasuntohakemusten käsittely – kaikki hakemukset tulee käsitellä 
yhdessä, jotta tehtyjen ratkaisujen voidaan katsoa täyttävän yhdenvertaisuusperiaat-
teen vaatimukset. Yhdenvertaisuusperiaate sisältää myös kiellon taloudellisen tai muun 
edun vastaanottamisesta, mikäli se voisi osaltaan heikentää luottamusta virkamieheen 
tai viranomaiseen.52  
 
Yhdenvertaisuudesta on tarkempia säännöksiä kansallisella tasolla muun muassa yhden-
vertaisuuslaissa (1325/2014) ja kielilaissa (423/2003), mutta koska ne eivät 
 
50 Niemivuo ym. 2003: s. 128. 
51 Mäenpää 2020. 
52 Mäenpää 2020. 
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nimenomaisesti kosketa tämän tutkimuksen aihetta, on ne rajattu tässä käsiteltävien ai-
heiden ulkopuolelle.  
 
Verotuksen kannalta keskeinen säännös on myös verotusmenettelylain 26 §, jonka mu-
kaan verotusmenettelyssä ja muissa verotukseen liittyvissä toimissa veronsaajien ja ve-




Suhteellisuusperiaatteella on voimakas kytkös EU-oikeudelliseen periaatteeseen. 53  
SEUT:in mukaan Euroopan unioni käyttää toimivaltaansa noudattaen suhteellisuusperi-
aatetta ja toissijaisuusperiaatetta. Yksinkertaistettuna tämä tarkoittaa sitä, että unioni 
käyttää toimivaltaansa vain suhteessa tavoiteltuun päämäärään nähden ja toissijaisena 
viranomaisena kansalliseen viranomaiseen nähden sellaisilla aloilla, joilla unionilla ei ole 
yksinomaista toimivaltaa.54  
 
Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisten toimien on oltava oikeassa suhteessa tavoitel-
tuun päämäärään nähden. Viranomaisten toimien tulee siis olla tavoiteltuun päämää-
rään nähden tarpeellisia, välttämättömiä ja oikeutettuja. Toiminnan on oltava asianmu-
kaista ja oikein mitoitettua sen tavoitteen näkökulmasta, johon kyseisellä toiminnalla py-
ritään. Tarkoituksena on ohjata viranomaisen toiminta sellaiselle tasolle, jolla saadaan 
aikaan tarvittavat vaikutukset, eikä viranomainen kuitenkaan käytä toimivaltaansa suh-
teettoman suurissa määrin.55 Suhteellisuusperiaatteeseen sisältyy myös kielto kohtuut-
toman haitan aiheuttamisesta toimenpiteen kohteelle.56  
 
 
53 Niemivuo ym. 2003: s. 132. 
54 Mäenpää 2011: s. 266. 
55 Niemivuo ym. 2003: s. 130–131. 
56 Niemivuo ym. 2003: s. 131. 
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Tyypillisesti suhteellisuusperiaatteen soveltaminen näkyy tilanteissa, joissa viranomai-
nen rajoittaa yksilön EU:n perussopimuksien ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen suo-
mia perusvapauksia, ja näiden rajoitusten perusteltavuutta pohditaan.57 Toinen tyypilli-
nen soveltamistilanne on tuomioistuimen langettama rangaistus, joka ei niin ikään saa 
olla suhteettoman suuri rikoksen vakavuuteen verrattuna. 58  Suhteellisuusperiaatteen 
tarkoituksena on siis toimia julkisen vallan käytön ja viranomaisen oman harkintavallan 
rajoittajana sekä ohjata viranomaisen oman toimivallan käyttöä yksilöä vastaan.59  
 
Erityisesti sellaisissa tilanteissa, joissa viranomainen joutuu pohtimaan epäedullisia oi-
keudellisia toimenpiteitä hallinnon asiakasta kohtaan, on viranomaisen toimien oltava 
välttämättömiä asetetun tavoitteen saavuttamiseksi ollakseen oikeutettuja.60 Tämä vi-
ranomaisen menettelyyn fokusoituva näkökulma konkretisoituu verotuksessa selkeim-
min verotarkastusmenettelyissä, joissa tyypillisesti veroviranomainen määrää verovel-
volliselle tarkastuksen perusteella jonkin sanktion. Tällaisissa tilanteissa tulisi noudattaa 
olosuhteet huomioivaa tapauskohtaista kohtuullisuusharkintaa, ja arvioitava niitä tavoit-




2.2.4 Tarkoitussidonnaisuuden periaate 
Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on käytettävä toimivaltaansa yksinomaan lain 
mukaan hyväksyttäviin tarkoituksiin. Viranomaisen kaikkeen toimintaan kohdistuukin 
laillisen ja asianmukaisen toiminnan odotus.62 Hallintolain esitöiden tarkoitussidonnai-
suuden periaatetta käsittelevä osuus ilmaisee viranomaisen yleisen velvollisuuden käyt-
tää toimivaltaansa vain siihen tarkoitukseen, johon se on lain mukaan määritelty tai 
 
57 Niemivuo ym. 2003: s. 132, Mäenpää 2011: s. 266. 
58 Mäenpää 2011: s. 266-267. 
59 Mäenpää 2011: s. 268. 
60 Niemivuo ym. 2003: s. 130–131. 
61 Mäenpää 2020. 
62 Niemivuo ym. 2003: s. 129. 
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tarkoitettu käytettäväksi.63 Esitöiden mukaan viranomainen ei saa ryhtyä edistämään 
muita tarkoitusperiä kuin niitä, jotka kuuluvat sen tehtäväpiiriin ja sisältyvät tapaukseen 
sovellettavan lain tavoitteisiin. Tämän mukaan tarkoitussidonnaisuuden periaatteen rik-
komista olisi esimerkiksi se, jos viranomainen ratkaisullaan edistäisi omaa tai toisen etua 
tai yrittäisi vahingoittaa jotakuta tahoa. Rikkomukseksi katsottaisiin myös viranomaisen 
virka-aseman väärinkäyttö kaikissa muodoissaan.64 
 
Nykyisellään tarkoitussidonnaisuuden periaatteen voidaan katsoa sisältävän yleisluon-
toisen kiellon käyttää väärin kaikkia viranomaisten toimivaltaan kuuluvia osa-alueita, ku-
ten julkista valtaa, päätösvaltaa, harkintavaltaa ja yleistä viranomaisasemaansa. Viran-
omainen ei oikeuskäytännön mukaan voi myöskään perustaa päätöksiään asiaankuulu-
mattomiin syihin eikä asettaa päätökselleen lakiin perustumattomia tai asiaan liittymät-
tömiä ehtoja.65  
 
Kuitenkin viranomaisen toiminnan tarkoitussidonnaisuuden ja toiminnan tosiasiallisen 
tarkoituksen määrittäminen voi olla käytännön tasolla vaikeaa. Hallintolain 1 §:n mukaan 
lailla pyritään toteuttamaan ja edistämään hyvää hallintoa sekä oikeusturvaa hallintoasi-
oissa samoin kuin edistämään hallinnon palveluiden laatua ja tuloksellisuutta. Tästä voi-
daan johtaa ainakin tulkinta siitä, että viranomaisen toiminta on ollut tarkoituksenmu-
kaista, kun sen tarkoituksena on ollut edistää hyvää hallintoa ja muita pykälässä mainit-
tuja tavoitteita. Kuitenkin jo vaikkapa selvän asiavirheen korjaamatta jättäminen voi pe-
riaatteessa sisältää tarkoitussidonnaisuuden periaatteen loukkauksen. Oikeuskäytän-
nössä on yleensä verrattu lain tarkoitusta viranomaisen tekemän päätöksen tavoitteisiin: 
mikäli viranomainen on käyttänyt toimivaltaansa nimenomaisesti lainmukaisien tavoit-
teiden toteuttamiseen ja toteuttanut tätä harkintavaltansa rajoissa, voidaan toimintaa 
pitää tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaisena.66 
 
 
63 HE 72/2002 vp. 
64 HE 72/2002 vp. 
65 Mäenpää 2020. 
66 Mäenpää 2020. 
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Tarkoitussidonnaisuudella on myös erityinen yhteys EU-oikeuteen, sillä EU-oikeuden tul-
kintavaikutus edellyttää viranomaisen tulkitsevan ja soveltavan siihen sisältyviä normeja 
sillä tavalla, että EU-oikeuden tavoitteet voidaan turvata mahdollisimman tehokkaasti.67 
 
 
2.2.5 Puolueettomuusperiaate eli objektiviteettiperiaate 
Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisten toimien on oltava puolueettomia. Viranomai-
sen toimintaan kohdistuu odotuksia siitä, että toiminta on neutraalia, asiallista ja kaikin 
puolin objektiivista, jotta yhdenvertaisuus toteutuu hallinnossa mahdollisimman tehok-
kaasti. Tämä todetaan myös hallintolain esitöissä: ”Viranomaisen päätöksenteon ja toi-
mivallan on oltava puolueetonta ja objektiivisesti perusteltavissa”.68 Puolueettomuuden 
vaatimus sisältää myös odotuksen siitä, että viranomaistoiminta ei ankkuroidu epäasial-
lisiin perusteisiin. Viranomaisen on myös toimittava itsenäisesti eikä hän saa olla altis 
epäasialliselle ulkopuoliselle vaikuttamiselle.69  
 
Hallintolain 27–30 §:n kirjatut esteellisyyssäännökset ovat konkreettinen eritys puolu-
eettomuusperiaatteen soveltamisalasta. Viranomaisen on pidettävä itseään esteellisenä, 
jos luottamus hänen puolueettomuuteensa on millään tavoin vaarantunut. Esteellisenä 
hän ei saa osallistua asian käsittelyyn. Objektiviteettiperiaatteen rikkomiseksi katsotaan 
esimerkiksi virkamiehen ystävien tai perheenjäsenten suosinta päätöksenteossa. Myös 





67 Mäenpää 2020. 
68 HE 72/2002 vp. 
69 Mäenpää 2020. 
70 Niemivuo ym. 2003: s. 129–130., Mäenpää 2020. 
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2.2.6 Oikeusvarmuuden periaate 
Oikeusvarmuuden periaate tarkoittaa yksinkertaistettuna sitä, että viranomaisen ratkai-
sutoiminnan on oltava riittävässä määrin ennakoitavaa. Tämä edellyttää sitä, että viran-
omaisen asettama ja noudattama lainsäädäntö on riittävän selkeää ja yksiselitteistä, 
jotta sen vaikutukset yksittäiseen oikeussubjektiin ovat ennakoitavissa ja selvitettävissä 
etukäteen ennen johonkin oikeustoimeen ryhtymistä.71 Oikeusvoiman, eli res judicatan, 
käsitteellä taas tarkoitetaan annetun päätöksen lopullisuutta ja sitovuutta.72 
 
Oikeusvarmuuden periaate kytkeytyy tiiviisti luottamuksensuojan periaatteeseen, jota 
käsittelen seuraavassa alaluvussa tarkemmin. Yksilöiden tulee voida nauttia luottamuk-
sensuojaa sitä vastaan, että viranomaisen toiminta yllättäen tai taannehtivasti muuttuisi 
aiempaan toimintaan verraten. Oikeusvarmuuden periaate sisältääkin myös taannehti-
van lainsäädännön kiellon, jolla pyritään varmistumaan siitä, että yksilölle epäedullisia 




Luottamuksensuojan voidaan katsoa olevan yleisistä oikeusperiaatteista merkittävin ve-
rotuksessa, joten käsittelen sitä tässä alaluvussa laajemmin, kuin edeltäviä oikeusperi-
aatteita. Periaatteen merkityksestä verotuksessa kertoo myös se, että verotusmenette-
lylaissa on oma säännöksensä luottamuksensuojasta hallintolaissa säädetyn rinnalla. Ve-
rotusmenettelylain 26.2 §:n sanamuoto kuuluu seuraavasti: ”Jos asia on tulkinnanvarai-
nen tai epäselvä ja jos verovelvollinen on toiminut vilpittömässä mielessä viranomaisen 
noudattaman käytännön tai ohjeiden mukaisesti, on asia ratkaistava tältä osin verovel-
vollisen eduksi, jos ei erityisistä syistä muuta johdu. Jos vero kuitenkin maksuunpannaan, 
veroon liittyvät korkoseuraamukset voidaan jättää perimättä ja veronkorotus 
 
71 Mäenpää 2011: s. 275. 
72 Mäenpää 2011: s. 276. 
73 Mäenpää 2011: s. 278–279, Mäenpää 2020. 
26 
määräämättä kokonaan tai osittain, jos korkoseuraamusten perintä ja veronkorotuksen 
määrääminen olisivat asian tulkinnanvaraisuuden tai epäselvyyden vuoksi kohtuutto-
mia.” Käsittelen tässä alaluvussa ensin sekä hallintolain että verotusmenettelylain luot-
tamuksensuojaa koskevia säännöksiä erikseen, ja niiden välistä suhdetta vielä erillisessä 
alaluvussa. 
 
Hallinto-oikeudellisen luottamuksensuojaperiaatteen tausta on yksityisoikeuden ja sopi-
musoikeuden mukaisessa lojaliteettiperiaatteessa, jonka mukaan sopimustilanteessa on 
otettava huomioon molempien sopijakumppaneiden etu.74 Hallintolain 6 §:n mukaan vi-
ranomaisten toimien on suojattava oikeusjärjestyksen perusteella oikeutettuja odotuk-
sia. Hallintolain esitöiden mukaan luottamuksensuojaperiaatteen soveltamisessa on ky-
symys siitä, millä edellytyksin yksityinen oikeussubjekti voi luottaa julkista valtaa käyt-
täen tehdyn päätöksen pysyvyyteen ja siitä, minkälainen turva yksityisellä on viran-
omaisten toiminnan odottamattomia muutoksia vastaan. 75  Esitöissä tulee esiin myös jo 
edellä mainittu taannehtivan lainsäädännön kielto: ”Luottamuksensuojan periaate ra-
joittaa edunsuovien päätösten peruuttamista taannehtivin vaikutuksin ja yleensäkin 
päätösten muuttamista yksityiselle haitalliseen suuntaan”.76  
 
Luottamuksensuojaperiaatteen suojelemia oikeutettuja odotuksia ovat esimerkiksi odo-
tus siitä, että viranomainen noudattaa oikeudellisesti sitovia oikeuslähteitä, sekä odotus 
siitä, että viranomainen noudattaa tekemiään päätöksiä ja omaksumaansa tulkinta- ja 
soveltamislinjaa, ellei sen muuttamiselle ole erityisiä lainmukaisia perusteita.77 Myös Eu-
roopan unionin oikeudessa luottamuksensuojalla on erityisen vakiintunut rooli.78  
 
Luottamuksensuojaperiaatteella tarkoitetaan siis yksinkertaistettuna sitä, että yksilön tu-
lee voida nauttia luottamusta viranomaisen toimintaa ja sen pysyvyyttä kohtaan sekä 
 
74 Puronen 2009: s. 475. 
75 HE 72/2002 vp., myös Mäenpää 2020. 
76 HE 72/2002 vp. 
77 Mäenpää 2020. 
78 Niemivuo ym. 2003: s. 133. 
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myös sitä, että yksilön tulee voida nauttia vilpittömän mielen suojaa. Kärjistäen voidaan 
siis todeta, että mikäli yksilö on toiminut vilpittömässä mielessä, tulisi hänen siis voida 
nauttia myös luottamuksensuojaa. Käytännön tasolla asia ei kuitenkaan ole aivan näin 
suoraviivainen.79  
 
Luottamuksensuojaperiaatteen tärkeimpänä tavoitteena on suojata yksilöä mielival-
taista julkisen vallan käyttöä vastaan. Luottamuksensuojaperiaatteen ydinajatus on se, 
että yksilö on viranomaista heikommassa asemassa tilanteissa, joissa viranomainen käyt-
tää julkista valtaa yksilöä kohtaan. Yksilön tulee pystyä luottamaan siihen, että viran-
omaisen toiminta on paitsi oikeellista ja virheetöntä, myös pysyvää.80 Hallinnossa luot-
tamuksensuojaperiaatteen keskeisin konkreettinen soveltamisala onkin viranomaisen 
päätöksenteko.81  
 
Luottamuksensuojan nauttiminen ei kuitenkaan tarkoita sitä, etteikö viranomainen saisi 
oikaista omia virheitään aiemmin tekemissään päätöksissä.82 Oikaisusta yksilön vahin-
goksi on kuitenkin olemassa omat säädöksensä. Luottamuksensuojaperiaatetta ei myös-
kään luonnollisesti voida katsoa tulkittavan niin laajassa merkityksessä, ettei uusien sää-
dösten soveltaminen olisi lainkaan mahdollista. 83 Yksityisen on voitava luottaa viran-
omaisen päätösten pysyvyyteen ja siihen, ettei viranomaisen ratkaisukäytäntö muutu 
täysin yllättävästi, takautuvasti tai yksipuolisesti yksityisen vahingoksi. Luottamuksen-
suojaperiaatteella onkin voimakas kytkös oikeusvarmuuden periaatteeseen, kuten jo sitä 
käsittelevän alaluvun kohdalla todettiin.84 
 
Luottamuksensuoja ei kuitenkaan ole ehdoton periaate. Edellä esitetty vilpittömän mie-
len käsite toimii myös toisinpäin: tahallisesti tai tarkoituksellisesti lainvastaisesti 
 
79 Mäenpää 2011: s. 280. 
80 Niemivuo ym. 2003: s. 132. 
81 Mäenpää 2011: s. 284. 
82 Mäenpää 2011: s. 280, Mäenpää 2020. 
83 Mäenpää 2011: s. 283. 
84 Mäenpää 2020. 
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menetellyt yksilö ei saa luottauksensuojaa.85 Luottamuksensuojaa ei myöskään saa pää-
tös, joka perustuu asianosaisen antamiin virheellisiin tai puutteellisiin tietoihin. Myös-
kään puhtaasti taloudelliset odotukset niiden epävarman luonteen vuoksi eivät nauti 
luottamuksensuojaa – niiden muuttumista ei siis käytännössä voida pitää vain viranomai-
sen menettelyn tuotoksena. Luottamuksensuojaperiaate ei myöskään estä yksityisen va-
hingoksi tehtäviä päätöksiä varsinkaan silloin, kun on kyse lainvastaiseen menettelyyn 
puuttumisesta. Esimerkiksi aiheettomasti maksetun tuen takaisinperintä on tietyissä ta-
pauksissa lain mukaan (esimerkiksi hallintolain 50 §) mahdollista eikä silloin vaaranna 
luottamuksensuojaperiaatetta. Tapauksessa voi kuitenkin tulla pohdittavaksi esimerkiksi 




2.2.7.1 Luottamuksensuojaperiaate verotuksessa & erityislain ja yleislain suhteesta 
Kuten jo edellä tässä tutkimuksessa on todettu, luottamuksensuojaa koskevat säännök-
set löytyvät sekä hallintolaista että verotusmenettelylaista. Siispä on tarpeen tarkastella 
näiden kahden lain ja niiden luottamuksensuojaa koskevien säännösten suhdetta toi-
siinsa hieman tarkemmin. Mielenkiintoista on, että verotusmenettelylakiin sisältyvä 
säännös luottamuksensuojasta on ollut voimassa vuodesta 1998, eli kauemmin kuin hal-
lintolaissa. Tämäkin osaltaan korostaa luottamuksensuojaperiaatteen merkitystä juuri 
verotuksessa.87  
 
Perustuslain 106 §:n mukaan tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain sään-
nökselle, jos käsiteltävänä olevassa asiassa lain säännöksen soveltaminen olisi ilmeisessä 
ristiriidassa perustuslain kanssa. Tämä säännös on samalla myös ylemmän asteisen ja 
alemman asteisen normin välistä suhdetta kuvaavan yleisen oikeusperiaatteen, lex 
 
85 Niemivuo ym. 2003: s. 132, Mäenpää 2020. 
86 mm. Mäenpää 2020. 
87 Puronen 2009: s. 474. 
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superior derogat legi inferiorin, ilmentymä. Sen mukaan ylemmän asteinen normi syr-
jäyttää normihierarkiassa alemman asteisen normin niiden ollessa ristiriidassa keske-
nään.88 
 
Samaa periaatetta voidaan jatkaa tarkasteluun yleislain ja erityislain välisestä suhteesta. 
Yleislain luonteeseen kuuluu sitä koskevan menettelyn pääpiirteiden määrittely ja sitä 
sovelletaan silloin, kun muussa laissa ei ole säädetty asiasta erikseen toisin. Erityissään-
nös sen sijaan on normihierarkiassa ylemmän asteinen suhteessa yleissäännökseen – lex 
specialis derogat legi generali.89 
 
Yleislain ja erityislain suhteesta on voitu kirjata myös erillinen säännös suoraan lain teks-
tiin. Esimerkiksi hallintolain 5 § sisältää tällaisen nimenomaisen säännöksen, jonka mu-
kaan muita lakeja sovelletaan hallintolain asemasta, jos muussa laissa on tästä laista 
poikkeavia säännöksiä. Kuitenkaan erityislaki ei voi syrjäyttää hallintolain ja perustuslain 
mukaisia hyvän hallinnon perusvaatimuksia.90 
 
Miten luottamuksensuojaperiaate sitten ilmenee verotuksessa käytännössä? Luotta-
muksensuojaa nauttiessaan verovelvollisen on voitava varmistua siitä, että veroviran-
omainen pysyy päätöksissään, toimii lainmukaisesti ja noudattaa jo aiemmin omaksu-
maansa tulkintalinjaa. Tyypillisimmin luottamuksensuojan saaminen ilmenee siten, että 
muutoin maksuunpantava vero jätetään kyseisessä tapauksessa maksuunpanematta. 
Kuitenkin on huomattava, että mikäli KHO ylimpänä toimivaltaisena elimenä antaa Vero-
hallinnon käytännöstä poikkeavan ratkaisun jonkin yksittäisen verokysymyksen tulkin-
nassa, ja täten muuttaa välillisesti myös Verohallinnon tulkintalinjaa asiassa, ei verovel-
vollinen voi enää tulevaisuudessa vedota luottamuksensuojaan ja siihen, että asiassa on 
ennen KHO:n päätöstä menetelty eri tavalla.91 
 
 
88 Mäenpää 2020. 
89 Mäenpää 2020. 
90 Mäenpää 2020. 
91 Hokkanen ym. 2020: s. 109. 
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Yleisesti poikkeuksena luottamuksensuojaperiaatteeseen voidaan nähdä veroviranomai-
sen antama puhdas yleisneuvonta, joka ei ole sitovaa verotuksen toimittamisessa. Tämä 
yleisneuvonta ei saa aikaan sellaista oikeutettua odotusta, jonka perusteella yksilö voisi 
nauttia luottamuksensuojaa.92 Hallintolain esitöiden mukaan luottamuksen suojan arvi-
ointi perustuu aina tapauskohtaiseen harkintaan, jossa yksityisen luottamusta tulee pun-
nita tarkoin suhteessa julkiseen etuun.93 Tarkastelen neuvontaa ja myös siihen liittyvää 
luottamuksensuoja-aspektia vielä tarkemmin seuraavissa pääluvuissa. 
 
Hallintolakiin kirjatun luottamuksensuojaperiaatteen ja verotusmenettelylakiin kirjatun 
luottamuksensuojaperiaatteen välinen suhde on erityinen. Hallintolaki yleislakina on 
normihierarkiassa alempana verotusmenettelylakia, joka on erityislaki. Hallintolakiin kir-
jatun luottamuksensuojan soveltamisala on kuitenkin luonnollisesti laajempi, kuin vero-
tusmenettelylakiin kirjatun, koska koko hallintolain soveltamisala on laajempi. Verotus-
menettelylaki tulee siis luottamuksensuojan osalta sovellettavaksi vain silloin, kun sitä 
voidaan erityisen säännöksen nojalla soveltaa – eli käytännössä sitä voidaan soveltaa 
vain verotusta toimittaessa.94 
 
Verotusmenettelylakiin kirjatun luottamuksensuojan soveltamisala on edelleen osittain 
määrittelemätön, sillä vakiintunutta käytäntöä siitä, onko kyseessä luottamuksensuojaa 
rajaava normi (eli tulkitaanko sitä pääasiassa verovelvollisen vahingoksi) vai vain ylei-
sempi ilmaisu verotuksessakin pätevästä, yleisestä luottamuksensuojasta, ei ole ole-
massa. Hieman epäselvää on myös ainakin joidenkin lähteiden mukaan se, voitaisiinko 
verotusmenettelylakia tulkita tämän osalta myös laajentavassa merkityksessä.95 Kuten 
jo todettu, hallintolain esitöiden mukaan luottamuksensuojaperiaatteen keskeinen aja-
tus on, että kansalaisten tulee kaikissa tilanteissa voida luottaa viranomaisen toiminnan 
 
92 Niemivuo ym. 2003: s. 133. 
93 HE 72/2002 vp. 
94 Puronen 2009: s. 474. 
95 Puronen 2009: s. 475. 
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oikeellisuuteen ja virheettömyyteen sekä tehtyjen päätösten pysyvyyteen – näin myös 
verotuksessa.96  
 
Myös luottamuksensuojaperiaatteen suhde yhdenvertaisuusperiaatteeseen on keskei-
nen pohdinnan aihe. Perustuslain 6 §:n mukaan kaiken hallintotoiminnan lähtökohtana 
on kansalaisten yhdenvertainen kohtelu. Tähän nähden luottamuksensuojan antaminen 
yksittäistä kansalaista koskevassa asiassa on poikkeama tästä yhdenvertaisuudesta ja si-
ten katsottavissa aina poikkeukselliseksi menettelyksi. Tämän vuoksi luottamuksensuo-
jan soveltamisessa on käytettävä aina tapauskohtaista harkintaa. Yhdenvertaisuusperi-
aate sen sijaan on luonteeltaan yleisempi ja koskettaa laajemmassa merkityksessä kaik-
kia kansalaisia ja verovelvollisia. Esimerkiksi verotuksessa yhdenvertaisuusperiaate luo 
pohjaa veroviranomaisen päätösten ennustettavuudelle ja siten verovelvollisten oikeus-
turvan toteutumiselle.97  
 
Luottamuksensuojaa koskevassa oikeuskäytännössä on myös huomattavaa se, että va-
kiintuneen käytännön mukaan pelkkää luottamuksensuojaa koskevaa asiaa ei voida rat-
kaista ottamatta kantaa myös aineelliseen kysymykseen. Esimerkiksi verotuksessa on en-
sin ratkaistava verotuksellisen substanssikysymys, ja vasta sen jälkeen arvioitava, onko 
tapauksen yksityiskohdat huomioon ottaen olemassa sellaisia syitä, jotka estävät luotta-
muksensuojan antamisen verovelvolliselle. On myös arvioitava se, mikä kyseisen tapauk-
sen tosiseikat huomioon ottaen on edellytyksenä luottamuksensuojan saamiselle.98 Tyy-
pillisimmin vilpillisessä mielessä toimiminen estää luottamuksensuojan antamisen. Tämä 
ei kuitenkaan teoriassa tarkoita automaattisesti sitä, etteikö esimerkiksi virheellisiä tie-
toja antanut verovelvollinen olisi voinut toimia vilpittömässä mielessä ja antanut siis vir-
heellisiä tietoja erehdyksessä. Käytännössä kuitenkin verovelvollisen on usein mahdo-
tonta osoittaa toimineensa vilpittömässä mielessä: asiaa arvioidaan usein viranomaiselle 
 
96 HE 72/2002 vp. Myös mm. Puronen 2009: s. 475. 
97 Puronen 2009: s. 476. 
98 Puronen 2009: s. 476. 
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toimitettujen asiakirjojen perusteella, joissa verovelvollisen antama tieto on tällöin ollut 
virheellistä.99 
 
Verotusmenettelylain 26.4 §:n mukaan verovelvollisen täytettyä ilmoittamisvelvollisuu-
tensa tulee veroviranomaisen ja verovelvollisen osallistua mahdollisuuksiensa mukaan 
asian selvittämiseen. Pääasiallisesti sen osapuolen, jolla on siihen paremmat edellytyk-
set, on esitettävä asiasta selvitystä. Tämän perusteella todistustaakka vilpittömän mielen 
osoittamisesta on verovelvollisella itsellään, sillä vain hän voi esittää näyttöä omista aja-
tuksistaan. Kuitenkin tässäkin tilanteessa verovelvollisen mahdollisesti esittämä näyttö 
omasta vilpittömästä mielestään voi olla hyvin tulkinnanvarainen ja käsittelijäkohtainen-
kin asia. Tämän osalta esimerkiksi kirjallisuudessa on ehdotettu, että kohtuullisuuden 
vuoksi verovelvollisen oletettaisiin toimineen vilpittömässä mielessä, ellei joku erityinen 
syy viittaa muuhun.100 
 
Verotusmenettelylain 26 §:n sisältämää luottamuksensuojanormia tarkastellessa huo-
mio kiinnittyy sen sisältämiin melko epämääräisiin termeihin: tulkinnanvarainen, epä-
selvä, kohtuuttomuus, ja niin edelleen. Tällaisten epämääräisiä termejä sisältävien lain-
kohtien soveltaminen edellyttää aina tiukkaa tapauskohtaista harkintaa. Täten voidaan 
todeta, että verotusmenettelylain mukaisen luottamuksensuojan soveltamisperusteita 
ei ole kovinkaan tarkkarajaisesti määritetty, eikä niitä voida oikeuskäytännölläkään kovin 
yleisesti ratkaista jokaisen luottamuksensuojakysymyksen koskiessa vain juuri käsillä ole-
vaa asiaa.101  
 
Hieman epäselväksi myös jää, milloin itse ratkaistavana oleva tilanne on tosiasiassa tul-
kinnanvarainen. Esimerkiksi monet tilanteet ja käytännöt, jotka ovat veroviranomaiselle 
täysin selviä, voivat olla tavalliselle kansalaiselle hyvinkin epäselviä. Koska viranomainen 
on se taho, joka lopullisen ratkaisun tekee, on hänen näkemyksensä asian 
 
99 Puronen 2009: s. 477. 
100 Puronen 2009: s. 480. 
101 Puronen 2009: s. 478. 
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tulkinnanvaraisuudesta kuitenkin ratkaisevassa osassa.102 Toinen vastaava jokseenkin ky-
seenalainen tilanne nousee esiin verovelvollisen esittäessä asiansa veroviranomaiselle 
puutteellisena tai epäselvänä. Mikäli verovelvollinen ei esimerkiksi selvityspyyntöön vas-
tatessaankaan selvitä asiaa veroviranomaisen näkökulmasta riittävän selkeällä tavalla, 
voi olla, että veroviranomaisen antama ohjaus asiassa jää hyvin yleisluontoiseksi eikä täl-
lainen yleisluontoinen ohjaus voi luonnollisestikaan saada luottamuksensuojaa.103 Ylei-
sesti voidaankin todeta, että luottamuksensuojan soveltamisen ratkaisu on hyvin tulkit-
sija- ja tapauskohtainen.104 
 
Luottamuksensuoja on merkittävä periaate myös verotarkastuksissa. Kysymys on erittäin 
mielenkiintoinen silloin, kun käsillä on tilanne, jossa tarkastuksella jokin verotuksen kan-
nalta virheellinen menettely on jäänyt huomaamatta, ja asia tulee esiin esimerkiksi seu-
raavien vuosien verotusta toimittaessa. Onko aiempi tarkastusmenettely, jossa kyseinen 
toiminta on jäänyt huomaamatta (ja täten verovelvollisen toiminta välillisesti hyväksytty) 
synnyttänyt verovelvolliselle luottamuksensuojan? Tässäkin tapauksessa tapauskohtai-
nen harkinta on tarpeen eikä selkeää oikeata tai väärää vastausta ole olemassa oikeus-
käytännössäkään. Asiassa on merkityksellistä ainakin se, mitä tarkastuksen perusteella 
laaditulle tarkastuskertomukselle on kirjattu.105 
 
 
2.3 Palveluperiaate ja neuvontavelvollisuus 
Palveluperiaate voidaan tiivistää periaatteeksi, joka määrittää viranomaiselle velvollisuu-
den palvella hallinnon asiakasta. Usein palveluperiaate kytkeytyy viranomaisen anta-
maan neuvontaan, mutta ei aina. Palvelun voidaan katsoa olevan hyvän hallinnon peri-
aatteisiin kuuluva perusoikeus. Vaikuttaisikin siltä, että vanhankantaisesta ”virkamiehen 
 
102 Puronen 2009: s. 479. 
103 Puronen 2009: s. 480. 
104 Puronen 2009: s. 480. 
105 Puronen 2009: s. 492. 
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ja hallintoalamaisen” roolituksesta on luovuttu, ja on siirrytty kohti modernimpaa, asia-
kaslähtöistä ja palvelualttiimpaa hallintoa.106 
 
Palveluperiaatteen perusta on hallintolain 7 §:ssä, jonka mukaan asiointi ja asian käsit-
tely viranomaisessa on pyrittävä järjestämään siten, että hallinnossa asioiva saa asian-
mukaisesti hallinnon palveluita ja viranomainen voi suorittaa tehtävänsä tuloksellisesti. 
Säännöksen sanamuoto sisältää siis vaatimuksen sekä asianmukaisuudesta että tuloksel-
lisuudesta hallinnon palveluissa. Tuloksellisuuden voidaan tässä yhteydessä katsoa tar-
koittavan esimerkiksi palvelun tuottavuutta ja vaikuttavuutta suhteessa sen kustannuk-
siin – eli palvelun taloudellista tehokkuutta.107 Säännös korostaa myös hallinnon asiak-
kaiden tarpeiden huomioimista, jolloin niiden kehittämisen kriteeristöön nousee erityi-
sesti asiakaslähtöisyyden korostaminen ja huomioiminen kaikissa palveluperiaatteen to-
teuttamisen vaiheissa.108  
 
Pykälän ”on pyrittävä” -sanamuoto viittaa siihen, että lainsäätäjä on halunnut jättää vi-
ranomaisille omaa harkintavaltaa sen suhteen, millaisia palveluita tarkalleen on tarpeen 
järjestää käytännön tasolla. Näin viranomainen voi myös oman harkintansa mukaan lak-
kauttaa liian kalliita ja tuottamattomia palvelun muotoja tarvittaessa.109 Myös hallinto-
lain esitöiden mukaan viranomaisella ei ole ehdotonta velvollisuutta erilaisten palvelui-
den järjestämiseen, vaan viranomaiselle varataan mahdollisuus käytettävissä olevien re-
surssien ja voimavarojen huomiointiin.110  
 
Asianmukaisuuden vaatimus tarkoittaa, että palveluita on oltava tarpeeseen nähden riit-
tävästi, ja niiden täytyy olla riittävällä tavalla hallinnon asiakkaiden saatavissa.111 Esimer-
kiksi oikeuskäytännössä on katsottu, että viranomaisen asiakaspalvelujärjestelmien uu-
simista ei voitu pitää hyväksyttävänä syynä sille, ettei hallinnossa asioivalla ollut ollut 
 
106 Koivisto 2007: s. 166–167. 
107 Hautamäki 2004: s. 80. 
108 Voutilainen 2007: s. 4. 
109 Hautamäki 2004: s. 80-81. 
110 HE 72/2002 vp. 
111 Voutilainen 2018: s. 909. 
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mahdollisuutta saada asiaansa vireille hallinnossa asioidessaan eikä tosiasiassa mahdol-
lisuutta ennakoida asiansa vireilletulon ajankohtaa.112 
 
Palveluperiaate sisältää sekä oikeudellisen että hallinnollisen puolen, pääpainon ollessa 
hallinnollisessa puolessa. Tähän viittaa juuri viranomaiselle jäävä verrattain suuren har-
kintavallan osuus.113 Oikeudellinen puoli taas ilmenee konkreettisesti hallintolain 8 §:n 
mukaisessa neuvontavelvollisuudessa, hallintolain 22 §:n mukaisessa velvollisuudessa 
antaa asianosaiselle mahdollisuus puutteellisen asiakirjan täydentämiseen, hallintolain 
23 §:n mukaisessa velvollisuudessa käsitellä asia viivytyksettömästi sekä hallintolain 31 
§:n mukaisessa velvollisuudessa huolehtia asian riittävästä ja asianmukaisesta selvittä-
misestä.114 Kuitenkin tilanteessa, jossa ylimmät laillisuusvalvojat puuttuisivat palvelupe-
riaatteen käytännön toteutukseen, viranomaisen oman harkinnan ala luonnollisesti ka-
ventuisi.115  
 
Konkreettinen palveluperiaatteen ilmentymä on hallintolain 8 §:n mukainen viranomai-
sen neuvontavelvollisuus. Lain sanamuoto kuuluu seuraavasti: ”Viranomaisen on toimi-
valtansa rajoissa annettava asiakkaalleen tarpeen mukaan hallintoasian hoitamiseen 
liittyvää neuvontaa sekä vastattava asiointia koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin. 
Neuvonta on maksutonta. Jos asia ei kuulu viranomaisen toimivaltaan, sen on pyrittävä 
opastamaan asiakas toimivaltaiseen viranomaiseen.” Toimivallan rajoissa annettavan 
neuvonnan maininta osoittaa, että viranomaisen neuvontavelvollisuus ei ulotu toisille 
viranomaisille kuuluviin asioihin, mutta kuten säännöksen sanamuoto kuuluu, viran-
omaisen on kuitenkin pyrittävä opastamaan hallinnon asiakas oikeaan viranomaiseen 
asiansa hoitamiseksi.116 Lain mukainen neuvontavelvollisuus koskee siis vain kyseisen vi-
ranomaisen toimivaltaan kuuluvia tehtäviä. Esimerkiksi veroviranomainen voi siis antaa 
neuvontaa vain verotukseen liittyvässä asiassa.117 
 
112 Pohjois-Suomen HAO 14/5403/1. 
113 Kulla 2003: s. 83. 
114 Tuori 2008: s. 304, Voutilainen 2018: s. 908. 
115 Hautamäki 2004: s. 80-81. 
116 Hautamäki 2004: s. 82-83. 
117 Puronen 2009: s. 484. 
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Yksinkertaistettuna lain sanamuoto määrää viranomaisen pääasialliseksi velvollisuudeksi 
sen varmistamisen, että hallinnon asiakas ymmärtää, kuinka hallintoasiaansa voi asian-
mukaisesti hoitaa ja ohjata hänet oikean viranomaisen ja asiointikanavan piiriin. Kuiten-
kin hallintolain sanamuoto määrittää vain vaadittavan minimitason, eikä mikään estä vi-
ranomaista tarjoamasta tätä laajempaa neuvontaa. Useat viranomaiset, kuten Verohal-
linto, tällaista laajempaa neuvontaa tarjoavatkin.118 
 
Hallintolain esitöiden mukaan vastaamisvelvoite koskee riittävän yksilöityjä ja asiallisia 
tiedusteluita, minkä osalta voidaan päätellä, ettei viranomaisella ole nimenomaista vel-
vollisuutta vastata erityisen laajoihin, yksilöimättömiin ja yleisluontoisiin tai asiattomiin 
kyselyihin.119 Jotta neuvontaa voidaan antaa, tulee asiakkaan esittää siitä viranomaiselle 
konkreettinen, selkeä ja ymmärrettävä pyyntö. Myös viranomaisen oman vastauksen on 
oltava riittävän selkeä ja asiallinen sekä sisältää perustelu, mikäli asiakas sellaisia pyy-
tää.120  Kuitenkin, mikäli palveluperiaatteen toteutuminen sitä edellyttää, voi viranomai-
sen antama neuvonta olla myös yleisluontoisempaa ja kyseisen viranomaisen nimen-
omaisen toimivallan ylittävää.121 
 
On kuitenkin syytä erottaa neuvontavelvollisuudesta suora hallinnon asiakkaan avusta-
minen – hallintolain esitöiden mukaan esimerkiksi asiakkaan puolesta erilaisten lomak-
keiden täyttäminen tai asiakirjojen laatiminen ei kuulu viranomaisen velvollisuuksiin.122 
Tällä on yhteys myös hyvän hallinnon periaatteiden mukaiseen riippumattoman ja puo-
lueettoman käsittelyn vaatimukseen, minkä vuoksi edellä kuvatun kaltainen avustami-
nen ei ole suotavaa. Neuvontavelvollisuutta suorittaessaan viranomainen ei myöskään 
voi lähtökohtaisesti ottaa kantaa yksittäisten hakemusten tai muiden vastaavien menes-
tymiseen viranomaisessa.123  
 
 
118 Puronen 2009: s. 484. 
119 HE 72/2002 vp. 
120 Voutilainen 2018: s. 911. 
121 Voutilainen 2018: s. 908. 
122 HE 72/2002 vp. 
123 Hautamäki 2004: s. 82-83. 
37 
Neuvontavelvollisuuden tarkoituksena on sekä auttaa hallinnon asiakasta saatujen neu-
vojen perusteella hoitamaan asiansa asianmukaisesti että tehdä asiakkaalle selväksi hä-
nen asiansa mukaiset edut, oikeudet ja velvollisuudet. Neuvontavelvollisuuteen sisältyy 
käytännön tasolla esimerkiksi tiedottaminen siitä, miten ja millä tavoin asia tulee vireille 
viranomaisessa, minkälaisia selvityksiä tai asiakirjoja asiakkaalta mahdollisesti tarvitaan 
asian saattamiseksi vireille, sekä siitä, millaisia vaiheita asian käsittelyyn viranomaisessa 
kuuluu. Huomionarvoista on, että neuvontavelvollisuuden piiriin ei kuulu sisällöllinen 
neuvonta, vaan pääpaino on pidetty ainoastaan velvollisuudessa tiedottaa niin sano-
tuista prosessuaalisista asioista asian käsittelyä koskien. Kuitenkaan mikään ei myöskään 
kiellä viranomaista antamasta sisällöllistä neuvontaa, mutta sen ei vain katsota kuuluvan 
lain säädöksen mukaisen velvollisuuden piiriin.124 
 
Neuvonnan voidaan katsoa olevan perustuslain 124 §:n mukainen julkinen hallintoteh-
tävä. Tehtävä voidaan katsoa julkiseksi hallintotehtäväksi, vaikka sen hoitamisessa ei ni-
menomaisesti käytettäisi julkista valtaa. Esimerkiksi neuvontavelvollisuuden toteuttami-
nen käytännön tasolla ei yleensä sisällä julkisen vallan käyttöä, ellei neuvonta sisällä erit-
täin yksityiskohtaista ohjausta sisällöllisesti. Tällöin sen voidaan katsoa olevan julkisen 
vallan käyttöä hallinnon asiakkaan etujen, oikeuksien ja velvollisuuksien valvomisen joh-
dosta. Huolimatta siitä, sisältääkö neuvonta nimenomaisesti julkisen vallan käyttöä on 
huomattava, että viranomainen ei voi antaa julkista hallintotehtävää (jollaiseksi myös 
neuvonta katsotaan) yksityisen tahon hoidettavaksi, ellei tämän tehtävän antamista kos-
kevasta toimivallasta ole erikseen säädetty laissa. Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen 
hallintotehtävä voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se 
on tarpeen tehtävän tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikä se vaaranna perusoikeuk-
sia, oikeusturvaa tai muita hyvän hallinnon vaatimuksia.125 
 
Neuvontavelvollisuuteen liittyy myös hallintolain 9 §:n mukainen hyvän kielenkäytön 
vaatimus. Lain sanamuoto kuuluu seuraavasti: ”Viranomaisen on käytettävä asiallista, 
 
124 Voutilainen 2018: s. 909. 
125 Voutilainen 2018: s. 910. 
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selkeää ja ymmärrettävää kieltä. Asiakkaan oikeudesta käyttää omaa kieltään viran-
omaisessa asioidessaan on voimassa, mitä siitä erikseen säädetään tai mitä johtuu Suo-
mea sitovista kansainvälisistä sopimuksista.” Näitä edellä mainittuja asiallisuuden, sel-
keyden ja ymmärrettävyyden vaatimuksia voidaan pitää siis viranomaisen neuvontavel-
vollisuuden sisällöllisinä laatuvaatimuksina. Neuvonnassa tulee käyttää sellaista ilmaisu-
tapaa, jonka hallinnon asiakkaan voidaan arvioida ymmärtävän.126 Mikäli asiakas ei ym-
märrä annettua neuvontaa, tulee viranomaisen varmistua siitä, että asiakas ymmärtää 
mahdollisuutensa pyytää lisätietoja asiassa. Oikeuskäytännön osalta voidaan todeta, 
että ylimmät lainvalvojat ovat korostaneet tässä yhteydessä erityisesti viranomaisten 
verkkosivustoillaan käyttämänsä kielen ymmärrettävyyttä ja selkeyttä.127 Lisäksi oikeus-
käytännössä on kiinnitetty tässä yhteydessä huomiota kielen valintaan: esimerkiksi edus-
kunnan oikeusasiamies on ratkaisukäytännössään katsonut, että pelkkä englanninkieli-
nen opastekyltti ei täytä hallintolain asettamia ehtoja palveluperiaatteen toteutumiselle 
ja edellä käsitellyn ohjauksen ymmärrettävyyden vaatimukselle.128 
 
Vielä tärkeämpänä vaatimuksena tutkimuksen aiheen kannalta voidaan nähdä viran-
omaisen antamaan neuvontaan liittyvä virheettömyysvaatimus. Oikeuskäytännössä on 
niin ikään todettu, että viranomainen on vastuussa antamiensa neuvojen ja ohjeiden oi-
keellisuudesta omalla hallinnon alallaan. Hallinnon asiakkaalla tulee olla mahdollisuus 
luottaa viranomaisen hänelle antamiin tietoihin. Tässä tapauksessa oikeuslähteistössä 
tietojen anto käsittää sekä viranomaisen henkilökohtaisesti asiakkaalle antaman neu-
vonnan että esimerkiksi viranomaisen verkkosivuilla olevan yleisneuvonnan.129 Virheel-
lisenä annetut tiedot vaikuttavat osaltaan asiakkaan oikeusturvan toteutumiseen, joka 
on ehdoton edellytys hyvän hallinnon toteutumiselle.130  
 
 
126 Mm. OKV/401/1/2016. 
127 Voutilainen 2018: s. 911-912 ja s. 917. 
128 EOAK/4345/2017. 
129 Mm. EOAK/5626/2017. 
130 Voutilainen 2018: s. 920. 
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On myös hyvä huomata, että palveluperiaatteeseen sisältyy myös palautteen keräämi-
nen hallinnon asiakkailta, eli kyseisten palveluiden tosiasiallisilta käyttäjiltä. Palautteen 
on tarkoitus parantaa viranomaisen palveluiden laatua ja tehokkuutta sekä kehittää pal-
veluita asiakasystävällisempään suuntaan. Laatu on toki käsitteenä tulkinnanvarainen, 
eikä sen määrittämiseksi ole yleensä mahdollista säätää esimerkiksi juridisia, lakiin kir-
jattavia kriteereitä. Kuitenkin voidaan todeta, että teoriassa hallinnon asiakkaalla voi-
daan palveluperiaatteen ja neuvontavelvollisuuden kautta katsoa olevan oikeus laatuun 
hallinnon palveluita käytettäessä. Laatu on käsitteenä senkin vuoksi vaikeasti määritel-
tävä, että laadulliset kriteerit eivät ole pysyviä, vaan ne muuttuvat jatkuvasti yhteiskun-
nan kehityksen mukana. Kuitenkin laadun minimitasona voidaan aina pitää tilanteessa 
kuin tilanteessa palvelun ja viranomaisen muunkin toiminnan lainmukaisuutta.131  
 
Kaikki hyvän hallinnon periaatteet luovat vaatimuksia viranomaisen toiminnan asiakas-
lähtöisyydelle. Voidaan sanoa, että asiakaslähtöisyys on kaikkien hyvän hallinnon vaati-
musten taustalla vaikuttava yleinen periaate, joka ohjaa niin asian viivytyksetöntä käsit-
telyä kuin asiakkaan oikeutta laittaa asia vireille, tulla kuulluksi ja saada asiassaan perus-
teltu päätös. Sama vaikutus voidaan nähdä hyvän hallinnon periaatteissa, joita asiakas-
lähtöisyys niin ikään ohjaa: laatu-, tehokkuus-, ja asianmukaisuusvaatimukset ovat vain 
muutama esimerkki siitä. Palveluperiaate ja neuvontavelvollisuus ovat kuitenkin eräällä 
tavalla selkein ja konkreettisin esitys asiakaslähtöisyydestä viranomaistoiminnassa.132  
 
Tämän alaluvun alussa mainittu asiakaslähtöisyyden korostuminen ja niin sanottu ”roo-
lien vaihtuminen” viranomaishallinnon asiakaspalvelullisempaan suuntaan on myös pal-
veluperiaatetta ja neuvontavelvollisuutta tarkastellessa vain korostunut. Nykypäivän hal-
lintoviranomainen ei voi enää olla tavoittamaton, jäykkä ja byrokraattinen virkamies, 
vaan nykypäivän hallintoviranomaiselta edellytetään tehokkuutta, kommunikaatiota, 
asiakaspalvelu- ja vuorovaikutustaitoja ja ymmärrystä omista velvollisuuksistaan 
 
131 Voutilainen 2007: s. 4–5. 
132 Voutilainen 2007: s. 17. 
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hallinnon asiakasta kohtaan.133 Tästä näkökulmasta onkin todella mielenkiintoista lähteä 
tarkastelemaan nykypäiväisen neuvontavelvollisuuden toteutumista käytännössä, johon 
palaan tämän tutkimuksen kolmannessa pääluvussa. 
 
 
2.3.1 Neuvontavelvollisuus ja luottamuksensuojaperiaate 
Palatakseni kuitenkin vielä hetkeksi tämän pääluvun aiheeseen: neuvontaa tarkastel-
lessa ei voida ohittaa jo aiemmin käsiteltyä luottamuksensuojaperiaatetta. Lainsäätäjän 
tarkoittama lähtökohta on se, että neuvonnan yhteydessä hallinnon asiakkaalle muodos-
tuisi automaattisesti luottamuksensuoja, jonka peruste on, kuten jo aiemmin todettu, 
hallintolain 6 §:ssä: ”Viranomaisen toimien on suojattava oikeusjärjestyksen perusteella 
oikeutettuja odotuksia.” Luottamuksensuoja on suoraan yhteydessä edellä esitettyyn 
asiakkaan oikeuteen luottaa viranomaisen toiminnan virheettömyyteen ja viranomaisen 
toimien huolellisuuteen. Kuten todettu, luottamuksensuojan muodostuminen edellyttää 
kuitenkin asiakkaan vilpitöntä mieltä sekä tapauskohtaisesti myös esimerkiksi asiakkaan 
omaa selvittämistä asiansa hoitamiseksi asianmukaisella tavalla.134  
 
Tarkastellaan asiaa myös verotuksen näkökulmasta. Verotusmenettelylaissa termiä 
neuvo ei itse asiassa käytetä lainkaan. Hallintolaissa neuvolla ja neuvonnan termillä tar-
koitetaan usein vakiintuneen käytännön mukaan virkamiehen yleisiin virkavelvollisuuk-
siin luettavaa yleisluontoista neuvontaa, joka tyypillisesti tarjotaan suurelle joukolle esi-
merkiksi viranomaisen internet-sivuilla. Tällainen neuvonta ei tyypillisesti synnytä saajal-
leen laajoja oikeuksia tai velvollisuuksia. Sen sijaan viranomaisen antama ohjaus on huo-
mattavasti sitovampaa molempien osapuolien näkökulmasta. Esimerkiksi verotuksessa 
veroviranomaisen antamat ennakolliset kannanotot ovat katsottavissa tässä tarkoite-
tuksi ohjaukseksi. Ne myös sitovat veroviranomaista itseään.135 
 
 
133 Koivisto 2007: s. 167, 179. 
134 Voutilainen 2018: s. 921. 
135 Puronen 2009: s. 483–484. 
41 
Neuvontavelvollisuudesta puhuttaessa voidaan erottaa niin sanottu yleinen neuvonta-
velvollisuus ja erityinen neuvontavelvollisuus. Erityisellä neuvontavelvollisuudella voi-
daan tässä tarkoittaa esimerkiksi yksittäiselle kansalaiselle tai verovelvolliselle annettua 
neuvontaa häntä koskevassa yksilöllisessä asiassa. Riidatonta on, että yleisen neuvonta-
velvollisuuden piiriin kuuluva internet-sivuilla julkaiseminen tai esimerkiksi erilaiset pai-
netut tiedotteet ovat sellaista neuvontaa, jonka perusteella luottamuksensuojaa ei voi 
saada. Sen sijaan erityisen neuvontavelvollisuuden ala luottamuksensuojan soveltami-
sen suhteen on jokseenkin epäselvä. Koska erityisen neuvontavelvollisuuden piiriin luet-
tava neuvo annetaan yksilölliseen tilanteeseen, sen antaakseen viranomaisella tulee olla 
riittävän yksilöidyt ja selkeät tiedot tapauksesta. Mikäli tilanne on tulkinnanvarainen tai 
epäselvä, viranomainen ei voi antaa erityisen neuvontavelvollisuuden piiriin kuuluvaa 
neuvoa ja mikäli tilanne on tulkinnanvarainen tai epäselvä, ei luottamuksensuojaakaan 
periaatteessa voi syntyä. Kuitenkin, vaikka tilanne olisi selvä ja viranomainen päätyisi an-
tamaan erityisen neuvontavelvollisuuden piiriin katsottavan neuvon, voi tämäkin neuvo 
olla viranomaisen taholta virheellinen. Tällöin kansalaisen olisi käytännössä saatava luot-
tamuksensuoja, sillä hän on menetellyt vilpittömässä mielessä ja toimittanut asiaansa 
koskevat tiedot selkeässä muodossa viranomaiselle. 136  Esimerkiksi tapauksessa KHO 
2003:21 yksittäisen verovirkailijan antaman virheellisen neuvon katsottiin sitovan koko 






136 Puronen 2009: s. 484–485. 
137 KHO 2003:21. 
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3 Verotusmenettely Suomessa 
Tässä pääluvussa tarkastelen lyhyesti Suomen lakien mukaista verotusmenettelyä pro-
sessina. Tarkastelen menettelyä erityisesti verovelvollisen ja veroviranomaisen toimintaa 
ohjaavien velvollisuuksien kautta. Koska kyseessä on lainopillinen tutkimus, käsittelen 
näitä velvollisuuksia niiden oikeudellisista lähtökohdista katsoen. Kuitenkaan en käsittele 
verotuksen substanssia syvällisemmin, vaan tutkimuksen aiheen rajauksen ja hallintotie-
teellisen näkökulman vuoksi käsittelen verotusta pääasiassa vain menettelyllisestä näkö-
kulmasta. 
 
Verotusmenettelyä koskevat keskeisimmät säädökset on kirjattu verotusmenettelylakiin. 
Lisäksi verotuksen eri aloja ohjaavat niitä koskevat erityislait, kuten tuloverolaki, elinkei-
noverolaki, arvonlisäverolaki, maatilatalouden tuloverolaki (543/1967), valmisteverolaki 
(182/2010), ja niin edelleen. Koska verotusta ei ole EU:ssa harmonisoitu, sovelletaan ve-
rotusmenettelyssä ensisijaisesti kansallisia lakeja, EU:n perusoikeudet ja edellä käsitellyt 
hyvän hallinnon periaatteet kuitenkin huomioon ottaen. 
 
 
3.1 Viranomaisen ja verovelvollisen velvollisuudet verotusmenettelyssä 
Suomessa Verohallinto on toimivaltainen Valtiovarainministeriön alainen viranomainen 
verotusasioissa. Verohallinnon tehtävistä, organisaatiosta ja toimielimistä säädetään 
laissa Verohallinnosta. Verotus on tosiallista hallintotoimintaa, jota verotusmenettelylaki 
erityislakina ohjaa yleisempää hallintolakia normihierarkkisesti ylempänä. Verotusme-
nettelyssä ja hallinnossa yleensäkin merkitystä saavat myös muut yleislait, kuten kielilaki 
ja määräaikalaki.138 Muutoksenhakua koskevaa erityisempää ja verotusmenettelylakia 
täydentävää sääntelyä taas löytyy hallintolainkäyttölaista. 139  Tutkimuksen aiheen 
 
138 Linnakangas & Myrsky 2004: s. 66. 
139 Myllymäki ym. 2017: s. 7. 
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rajauksen vuoksi nämä aspektit on kuitenkin jätetty tässä vaiheessa tarkemman tarkas-
telun ulkopuolelle.  
 
Valtiovarainministeriö on osa valtioneuvostoa. Ministeriön tehtäviin kuuluu muun mu-
assa veropolitiikan suunnittelu, verojärjestelmän kehittäminen sekä verolakien valmis-
telu.140 Valtiovarainministeriön toimialaan kuuluvia viranomaisia ovat Tulli ja Verohal-
linto. Valtiovarainministeriön vero-osasto valmistelee myös Suomen ja muiden maiden 
väliset verosopimukset.141 Se edustaa myös Suomea EU:n verotusta koskevissa fooru-
meissa.142 
 
Verotusta, kuten muutakin tosiasiallista hallintotoimintaa, koskee jo edellisessä päälu-
vussa esitelty hallinnon lainalaisuuden periaate.143 Hallintolain mukaisesti jokaisella on 
oikeus saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivästystä lain mu-
kaisessa toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekä oikeus saada 
oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva päätös tuomioistuimen tai muun riippumatto-
man lainkäyttöelimen tulkittavaksi. Jokaisella on oikeus tulla kuulluksi, oikeus saada pe-
rusteltu päätös, oikeus hakea muutosta itseään koskevaan hallintopäätökseen ja oikeus 
oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin. Kaikki aiemmin tässä tutkimuksessa kuvatut hy-
vän hallinnon periaatteet siis koskevat välittömästi myös verotusta.144  
 
 
3.1.1 Ilmoittamisvelvollisuus ja sivullisen tiedonantovelvollisuus 
Suomessa verotus perustuu verovelvollisen omaan ilmoitukseen tai sivullisen tiedonan-
tovelvollisuuteen perustuvaan sivulliselta saatuun tietoon. 145 Verovelvollisen ilmoitta-
misvelvollisuus on siis perustavanlaatuinen osa suomalaista verotusprosessia. 
 
140 Myrsky & Svensk 2016: s. 34. 
141 Myllymäki ym. 2017: s. 19. 
142 Myrsky & Ossa 2008: s. 337. 
143 Linnakangas & Myrsky 2004: s. 68. 
144 Linnakangas & Myrsky 2004: s. 66-67. 
145 Myrsky & Ossa 2008: s. 343. 
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Vaiheittain kuitenkin verotusprosessia on kehitetty siihen suuntaan, että sivullisen tie-
donantovelvollisuuden merkitystä on lisätty.146  
Ilmoittamisvelvollisuutta koskevat säännökset on kirjattu verotusmenettelylain 2. lukuun. 
Lain 7 § kuuluu seuraavasti: ”Verovelvollisen on verotusta varten ilmoitettava Verohallin-
nolle veronalaiset tulonsa, niistä tehtävät vähennykset, tiedot varoistaan ja veloistaan 
sekä muut verotukseen vaikuttavat tiedot. Verohallinto lähettää luonnolliselle henkilölle 
ja kuolinpesälle, jolla voidaan olettaa olleen verovuonna veronalaista tuloa tai 10 §:n 2 
ja 3 momentissa tarkoitettuja varoja tai velkoja, Verohallinnolla olevien tietojen perus-
teella esitäytetyn veroilmoituksen. Verovelvollisen on tarkistettava esitäytetyssä veroil-
moituksessa olevat tiedot. Jos tiedoissa on puutteita tai virheitä, verovelvollisen on an-
nettava veroilmoitus ilmoittamalla puuttuvat ja korjatut tiedot Verohallinnolle. Elin-
keinotoiminnan ja maatalouden veroilmoitus on aina annettava. Metsätaloutta harjoit-
tavan verovelvollisen on annettava metsätaloutta koskeva veroilmoitus. Metsätalouden 
veroilmoitusta ei kuitenkaan tarvitse antaa, jos verovelvollisella ei ole verovuonna ollut 
metsätalouden tuloa, vähennyksiä tai muita verotukseen vaikuttavia tietoja. Siltä osin 
kuin verovelvollinen ei ilmoita muutoksia esitäytettyyn veroilmoitukseen, hänen katso-
taan antaneen veroilmoituksen esitäytetyssä veroilmoituksessa olevien tietojen mukai-
sena.” 
 
Kuten edellä lainattu pykälä kertoo, Verohallinto lähettää verovelvolliselle esitäytetyn 
veroilmoituksen, joka sisältää Verohallinnon sivullisilta ilmoittajilta (esimerkiksi työnan-
tajalta tai mahdollisten etuuksien maksajilta) saamia tietoja.147 Näiden tietojen perus-
teella esitäytetyllä veroilmoituksella on tyypillisesti laskettu alustava verotuspäätös. Ve-
rovelvollisen velvollisuutena on edellä lainatun pykälän nojalla tarkistaa esitäytetty ve-
roilmoitus ja korjata sitä tarvittaessa. Verovelvollinen voi jättää reagoimatta esitäytet-
tyyn veroilmoitukseen, mikäli katsoo sen kaikkien tietojen pitävän paikkansa.148 Puhu-
taan verovelvollisen myötävaikuttamisvelvollisuudesta: mitä huolellisemmin 
 
146 Myrsky & Räbinä 2015: s. 91. 
147 Myrsky & Räbinä 2015: s. 92. 
148 Myrsky & Ossa 2008: s. 344. 
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verovelvollinen on täyttänyt ilmoittamisvelvollisuutensa, sitä selvemmin veroilmoitus ja 
siitä ilmenevät tosiseikat otetaan verotuksen toimittamisen perusteeksi.149 
Yhteisön, yhtymän ja yhteisetuuden on kuitenkin aina kehotuksetta annettava veroilmoi-
tus. Näiden verovelvollisten osalta Verohallinto ei voi saada riittävän yksilöityjä tietoja 
sivullisilta tiedonantajilta, vaan ne on saatava verovelvolliselta itseltään.150 Tätä koskeva 
erillinen säännös on kirjattu verotusmenettelylain 7.6 §:ään. Lisäksi lain 7 a §:ään on kir-
jattu, että yhteisön ja yhteisetuuden on annettava veroilmoitus sähköisessä muodossa, 
ja että Verohallinto voi vain erityisestä syystä hyväksyä ilmoituksen antamisen paperilla.  
 
Ilmoittamisvelvollisuus voidaan jakaa kahteen osaan: varsinaisen ilmoittamisvelvollisuu-
den lisäksi verovelvollisen on velvoitettu myös esittämään esimerkiksi kirjanpitonsa, 
muistiinpanonsa, tositteensa tai muun hänen verotukseensa vaikuttavan aineiston tar-
kistettavaksi veroviranomaiselle. Täten esimerkiksi verotarkastusmenettelyssäkin sovel-
letaan ilmoittamisvelvollisuuden säännöstä – verotarkastuksia koskevan oman sääntelyn, 
eli verotusmenettelylain 14 §:n, lisäksi.151 
 
Ilmoittamisvelvollisuudesta vastuulliset tahot on kirjattu verotusmenettelylain 9 
§:ään.152 Sen mukaan ilmoittamisvelvollisuudesta ovat vastuussa yhteisön hallitus tai 
hallinto, yhtymän osakas, yhteismetsän hoitokunta, edunvalvoja, kuolinpesän osakas tai 
se, jolla on pesä hallussaan, sekä ulkomaalaisen puolesta täällä oleva edustaja tai sivu-
konttorin johtaja. Jos ilmoittamisesta vastuussa oleva taho laiminlyö ilmoitusvelvollisuu-
tensa, voi seurauksena olla verotusmenettelylain 32 §:n mukainen veronkorotus.153 Ve-
rotusmenettelylain lisäksi ilmoittamisvelvollisuutta koskevia säännöksiä löytyy runsaasti 
myös muusta verolainsäädännöstä. Esimerkiksi arvonlisäveron ilmoittamista koskevat 
erityiset säädökset on kirjattu arvonlisäverolain 17. lukuun.154  
 
 
149 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 65. 
150 Myrsky & Ossa 2008: s. 344. 
151 Myrsky & Räbinä 2015: s. 92. 
152 Myrsky & Ossa 2008: s. 345. 
153 Myrsky & Räbinä 2015: s. 92. 
154 Myrsky & Ossa 2008: s. 346. 
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Sivullisen tiedonantovelvollisuutta koskevat säännökset on kirjattu verotusmenettelylain 
3. lukuun. Lain 15 §:n mukaan jokaisen on toimitettava Verohallinnolle verotusta varten 
tarpeelliset tiedot maksamistaan tai välittämistään rahanarvoisista suorituksista, niiden 
oikaisuista, saajista ja suoritusten perusteista. Tässä tarkoitettuja suorituksia voivat olla 
esimerkiksi palkka, palkinto, apuraha, eläke, osinko, vakuutuskorvaus – ja niin edelleen. 
Tiedot on toimitettava Verohallinnolle, vaikka suoritus olisi maksettu ilman ennakonpi-
dätystä tai kokonaan verosta vapaana.155 Verotuksen painopistettä on muutettu enem-
män sivullisen tiedonantovelvollisuuteen perustuvaksi, koska sivullisilta saatujen tieto-
jen on katsottu olevan lähtökohtaisesti luotettavampia kuin verovelvollisilta itseltään 
saatujen tietojen.156 Mikäli sivullinen laiminlyö tiedonantovelvollisuutensa, voi seurauk-
sena olla verotusmenettelylain 22 a §:n mukainen laiminlyöntimaksu. Sama taho voi 
myös toimia eri tilanteissa sekä omaa verotustaan koskien ilmoittamisvelvollisena, että 




Verotusmenettelylain 26.3 § kuuluu seuraavasti: ”Jos verotusta toimitettaessa poiketaan 
olennaisesti verovelvollisen antamasta veroilmoituksesta tai jos viranomainen oikaisee 
verotusta verovelvollisen vahingoksi, verovelvolliselle on varattava tilaisuus tulla asiassa 
kuulluksi.” Kuulemisvelvollisuutta täydentää myös hallintolain 34 §, jonka mukaan asian-
osaiselle on ennen asian ratkaisemista varattava tilaisuus lausua mielipiteensä asiasta 
sekä antaa selityksensä sellaisista vaatimuksista ja selvityksistä, jotka saattavat vaikuttaa 
asian ratkaisuun.158 
 
Lain sanamuodon mukaisesti verovelvollista on kuultava, mikäli annetusta veroilmoituk-
sesta poiketaan olennaisesti. Toinen kuulemista edellyttävä tilanne on se, jos 
 
155 Myrsky & Ossa 2008: s. 348. 
156 Myrsky & Räbinä 2015: s. 92. 
157 Myrsky & Räbinä 2015: s. 93. 
158 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 73. 
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ilmoituksesta poiketaan verovelvollisen vahingoksi. Kuulemisvelvoite on ehdoton, eikä 
siihen ole säädettyjä poikkeuksia verotusmenettelylaissa tai muissakaan laeissa. Mikäli 
kyse on oikaisutapauksesta, olennaisuuden vaatimusta ei ole, vaan verovelvollista on 
kuultava aina kun verotusta muutetaan verovelvollisen vahingoksi.159 
 
Kuulemisvelvollisuudessa on kyse audiatur et altera pars -periaatteesta, jonka tarkoituk-
sena on edistää asianosaisen oikeusturvaa, päätöksenteon tasapuolisuutta ja asian sel-
vittämisen ja käsittelyn vastavuoroisuutta viranomaisen ja verovelvollisen välillä.160 Aina, 
kun verotus muuttuu verovelvollisen vahingoksi, on verovelvollista kuultava riippumatta 
siitä, onko kyseessä kuuleminen ennen verotuksen toimittamista (esimerkiksi Verohal-
linto määrää veron verovelvollisen antamasta ilmoituksesta poikkeavalla tavalla) tai ve-
ronoikaisusta (Verohallinto oikaisee jo toimitettua verotusta verovelvollisen vahin-
goksi).161 Lain sanamuodon mukaisissa tilanteissa kuullaan vain verovelvollista itseään, 
ei siis verotusmenettelylain 62.1 §:n nojalla muita muutoksenhakuun oikeutettuja.162 
 
Verovelvolliselle on lähetettävä tieto kuulemisesta kirjallisesti ja hänelle on varattava 
kohtuullinen ja selkeästi kirjeestä ilmi käyvä määräaika vastineen tai selvityksen antami-
selle.163 Myös hallintolain 36 §:n mukaan asianosaiselle on ilmoitettava kuulemisen tar-
koitus ja selityksen antamiselle varattu määräaika. Kuulemista koskevassa pyynnössä on 
tarvittaessa yksilöitävä, mistä seikoista selvitystä pyydetään. Asianosaiselle on toimitet-
tava kuulemisen kohteena olevat asiakirjat alkuperäisinä tai jäljennöksinä tai varattava 
muutoin tilaisuus tutustua niihin. Asiakirjoista on myös käytävä ilmi se, että määräajan 
noudattamatta jättäminen ei estä asian ratkaisemista.164 
 
Mikäli verovelvollinen jätetään kuulematta tilanteessa, jossa kuuleminen olisi ollut lain 
tarkoittamalla tavalla välttämätöntä, on kyseessä viranomaisen menettelyvirhe, joka 
 
159 Myrsky & Ossa 2008: s. 351. 
160 Myrsky & Räbinä 2015: s. 261. 
161 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 72.  
162 Myrsky & Räbinä 2015: s. 261. 
163 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 75. 
164 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 75. 
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johtaa virheellisesti toimitetun verotuspäätöksen kumoamiseen ja asian palauttamiseen 
uudelleen käsiteltäväksi. Tällöin verovelvollista kuullaan asian uudelleenkäsittelyn yhtey-
dessä.165  
 
Veronkorotusta määrätessä verovelvollista on aina kuultava.166 Esimerkiksi tapauksessa 
KHO 1998:73 korkein hallinto-oikeus katsoi, että veroviranomaisen olisi tullut kuulla asia-
kasta, jolle veronkorotus määrättiin, sillä asiakkaan antamalla selvityksellä olisi voinut 
olla merkitystä arvioitaessa määrättävän veronkorotuksen suuruutta. Tapauksessa KHO 
totesi verotuksen virheellisesti toimitetuksi ja määräsi asian uudelleen käsiteltäväksi niin, 
että verovelvolliselle tuli varata tilaisuus tulla asiassa kuulluksi.167 
 
Kuulemisvelvollisuudesta verotuksessa on olemassa myös erityisempää sääntelyä, esi-
merkiksi veron kiertämistä koskevassa verotusmenettelylain 28 §:ssä ja selvittämätöntä 
omaisuuden lisäystä koskevassa verotusmenettelylain 30 §:ssä.168 Tutkimuksen aiheen 





Hallintotoiminnan keskeisimpiä tavoitteita on tuottaa lainmukainen ja sisällöllisesti oi-
keellinen ratkaisu. Sisällöllinen oikeellisuus edellyttää, että viranomaisella on käytettä-
vissään riittävät ja paikkansapitävät tiedot asian tosiseikoista päätöksen tekemiseksi.169 
Verotusmenettelylain 26.4 §:n mukaan verovelvollisen täytettyä ilmoittamisvelvollisuu-
tensa tulee veroviranomaisen ja verovelvollisen osallistua mahdollisuuksiensa mukaan 
asian selvittämiseen. Pääasiallisesti sen osapuolen, jolla on siihen paremmat edellytyk-
set, on esitettävä asiasta selvitystä. Selvittämisen tarkoituksena on päätöksentekoa 
 
165 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 76. 
166 Myrsky & Räbinä 2015: s. 261. 
167 KHO 1998:73. 
168 Myrsky & Räbinä 2015: s. 261. 
169 Myrsky & Räbinä 2015: s. 270–271. 
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varten ehdottomasti tarvittavien, täysin välttämättömien tietojen hankkiminen.170 Jos 
verovelvollisen suorittaman oikeustoimen toinen osapuoli ei asu Suomessa tai tällä ei 
ole kotipaikkaa täällä, eikä veroviranomainen voi saada oikeustoimesta tai sen toisesta 
osapuolesta riittävää tietoa kansainvälisen sopimuksen nojalla, tässä momentissa tarkoi-
tetun selvityksen esittäminen on ensisijaisesti verovelvollisen asiana. Saman lainkohdan 
mukaan verotusta toimittaessaan viranomaisen on tutkittava saamansa tiedot ja selvi-
tykset tavalla, joka asian laatu, laajuus, verovelvollisten yhdenmukainen kohtelu ja vero-
valvonnan tarpeet huomioon ottaen on perusteltua.  
 
Verovelvollisen oikeusturvan toteutumisen kannalta se, että verotusta toimittavalla ve-
roviranomaisella on käytössään riittävät ja oikeat tiedot tekemiensä päätösten perustana, 
on välttämätöntä.171 Verovelvollisen siis kannattaa, oman etunsa vuoksi, osallistua asi-
ansa selvittämiseen mahdollisimman laajasti. 172  Tätä kutsutaan myös verovelvollisen 
myötävaikuttamisvelvollisuudeksi.173 Hallintolain 31 §:n mukaan viranomaisen on huo-
lehdittava asian riittävästä ja asianmukaisesta selvittämisestä hankkimalla asian ratkai-
semiseksi tarpeelliset tiedot ja selvitykset. Tämä pykälä korostaakin viranomaisen toi-
minnan virallisperiaatetta, jonka mukaan viranomaisen on oma-aloitteisesti hankittava 
asian käsittelyyn tarvittavat selvitykset sekä pyydettävä tarvittaessa lisäselvityksiä asian 
käsittelyä varten.174 Tältä osin voidaan siis katsoa verotusmenettelylain 26 §:n ja hallin-
tolain 31 §:n pykälän olevan ristiriidassa keskenään. Kuitenkin verotuksessa virallisperi-
aate painottuu eri tavoin, kuin muussa hallintotoiminnassa.175 Verotuksessa viranomai-
sella on vain yleinen velvollisuus huolehtia siitä, että asia tulee selvitetyksi, ja siitä, että 
asia tulee ratkaistuksi. Lain mukaan viranomaisen on osoitettava verovelvolliselle, mistä 
seikoista selvitystä tulee esittää sekä kehottaa selvityksen antamiseen, mutta mikäli 
 
170 Myrsky & Ossa 2008: s. 351. 
171 Linnakangas & Myrsky 2017: 65, Myrsky & Räbinä 2015: s. 271. 
172 Myrsky & Ossa 2008: s. 351. 
173 Myrsky & Räbinä 2015: s. 272. 
174 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 69. 
175 Myrsky & Räbinä 2015: s. 272. 
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verovelvollinen ei kehotuksesta huolimatta pyydettyjä selvityksiä esitä, ei selvittämisvel-
vollisuus kuitenkaan siirry verovelvolliselta veroviranomaiselle.176 
 
Vasta sen jälkeen, kun verovelvollinen on täyttänyt ilmoittamisvelvollisuutensa, on asian 
selvittäminen sekä veroviranomaisen että verovelvollisen jaetulla vastuulla. Verotusme-
nettelylain 26 §:n sanamuodon mukaan sekä veroviranomaisen että verovelvollisen tu-
lee osallistua asian selvittämiseen mahdollisuuksiensa mukaan. Viranomaisen mahdolli-
suuksia kaventaa hallinnon oikeusperiaatteiden osiossa jo aiemmin tässä tutkimuksessa 
esitelty suhteellisuusperiaate, jonka mukaan viranomaisen hankkimien täydentävien tie-
tojen ja selvitysten tulee olla tarpeellisia asian ratkaisemisen kannalta ja niiden hankki-
misvelvollisuuden tulee olla oikeassa suhteessa käsiteltävään asiaan nähden.177 Lisäksi 
verotuksen massamenettelymäinen luonne ei suo viranomaiselle kovin laajoja mahdol-
lisuuksia oma-aloitteisiin selvittelyihin.178 Lain sanamuodon mukaan asian selvittämis-
velvollisuus on sillä, jolla on käytännössä paremmat mahdollisuudet asian kannalta tar-
peellisen seikan selvittämiseen. Tämä asettaa verovelvolliselle viranomaista laajemman 
ja ensisijaisen vastuun asian selvittämisestä, sillä oletettavasti verovelvollinen itse tietää 
veroviranomaista paremmin itseään koskevien seikkojen sisällön.179 
 
Verotusmenettelylain muutosta koskevan hallituksen esityksen mukaan viranomaisen 
selvittämisvelvollisuus koskee lähinnä sellaisia seikkoja, joiden selvittämiseen viranomai-
sella on selvästi paremmat mahdollisuudet.180 Viranomaisella on mahdollisuus hankkia 
verotusta varten tarvitsemiaan tietoja muun muassa erilaisista viranomaisrekistereistä, 
jo edellä käsitellyn sivullisen tiedonantovelvollisuuden kautta, suorittamalla verovelvol-
lista koskeva verotarkastus tai katselmus, pyytämällä lausunto toiselta viranomaiselta tai 
pyytämällä virka-apua koti- tai ulkomaan viranomaiselta.181 Verovelvollisen kannattaa 
kuitenkin antaa oma-aloitteisesti kaikki mahdolliset asian käsittelyyn vaikuttavat 
 
176 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 65. 
177 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 66. 
178 Myrsky & Ossa 2008: s. 351. 
179 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 66–67. 
180 HE 53/1998 vp. 
181 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 67, Myrsky & Räbinä 2015: s. 272. 
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selvitykset mahdollisimman aikaisessa vaiheessa, jotta hän voi välttyä raskaalta muutok-
senhakumenettelyltä.182 
 
Selvittämisvelvollisuus voi myös jakautua toisiaan täydentävästi sekä veroviranomaisen 
että verovelvollisen vastuulle. Käytännön hallintotoiminnassa selvittämisvelvollisuuden 
jakautuminen ratkaistaan aina tapauskohtaisesti tilanteen yksityiskohdat huomioon ot-
taen. Kuitenkin verotusmenettelylain 26 §:n sanamuoto muodostaa tässä poikkeuksen 
rajat ylittäviin kansainvälisiin tilanteisiin, jossa verotusta koskevan oikeustoimen toinen 
osapuoli sijaitsee Suomen ulkopuolella ja jossa veroviranomaisella ei ole mahdollisuutta 
saada tietoja asiassa virka-apuna toisen valtion kanssa sovitun verosopimuksen nojalla. 
Niin kutsutun käänteisen selvittämisvelvollisuuden käsite liittyy myös kiinteästi verotar-
kastustilanteisiin sekä tilanteisiin, joissa sovelletaan lakia ulkomaisten väliyhteisöjen 
osakkaiden verotuksesta.183 
 
Pääsääntöisesti yksityisoikeudellinen rikos- ja prosessioikeudesta tuttu todistustaakka-
säännöstö ei koske julkisoikeuden alaan kuuluvaa verotusta. Kuitenkin todistelutaakalla 
on verotuksessa menettelyllinen täydentävä merkitys. Todistelutaakan voidaan katsoa 
olevan viimesijainen keino ratkaista sellainen verotusta koskeva asia, jossa ei ole saatu 
riittävää selvitystä ja jossa sekä veroviranomainen että verovelvollinen ovat täyttäneet 
riittävällä tavalla selvittämisvelvollisuutensa ja on selvää, ettei selvittämistoimia ole mie-
lekästä enää jatkaa.184 Todistelutaakka jakautuu viime kädessä veroviranomaiselle sellai-
sista seikoista, jotka perustavat tai lisäävät verovelvoitetta, ja verovelvolliselle sellaisista 
seikoista, jotka eliminoivat tai olennaisesti vähentävät verovelvoitetta.185 Mikäli viran-
omainen laiminlyö selvittämisvelvollisuutensa, on verotus toimitettava verovelvollisen 
esittämän selvityksen perusteella verovelvollisen eduksi.186  
 
 
182 Myrsky & Ossa 2008: s. 351. 
183 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 67–68. 
184 Myrsky & Ossa 2008: s. 352. 
185 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 69–70, Myrsky & Ossa 2008: s. 352. 
186 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 68. 
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3.1.4 Perusteluvelvollisuus 
Hallintolain 45 §:n mukaan hallintopäätös on perusteltava.187 Perusteluissa on ilmoitet-
tava, mitkä seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun sekä mainittava sovelletut 
säännökset. Kuitenkin verotusmenettelylain 26 b §:n mukaan päätös on perusteltava 
vain, jos siinä poiketaan veroilmoituksesta tai oikaisuvaatimuksesta tai jos verotusta 
muutetaan verovelvollisen vahingoksi. Kuten aiemminkin tässä tutkimuksessa jo osoi-
tettu, hallintolain, eli yleislain säännös on tässä tapauksessa toissijainen verotusmenet-
telylain, eli erityislain säädökseen nähden.188  
 
Verotusmenettelylain 26 b §:n voidaan katsoa koskevan vain maksuunpantavia veroja 
koskevien päätösten perustelemista. Maksuunpantavien verojen (esimerkiksi tuloveron) 
osalta on riittävää, että perustelut pidetään saatavana Verohallinnossa eikä niitä ole tar-
peen lähettää verovelvolliselle kuin sellaisessa tapauksessa, että viranomainen muuttaa 
jo toimitettua verotusta verovelvollisen vahingoksi. Käytännön esimerkki tällaisesta ti-
lanteesta on suoritettu verotarkastus, jonka perusteella verotusta oikaistaan vahingol-
liseksi, sekä tästä verovelvolliselle kirjallisesti toimitettava verotusmenettelylain 14 §:n 
mukainen tarkastuskertomus. 189  Perusteena tälle hallintolaista poikkeavalle, lievem-
mälle perusteluvelvollisuudelle on muun muassa verotuksen toimittamisen massa-
luonne.190 
 
Päätös on perusteltava myös silloin, mikäli verovelvollisen tekemä oikaisuvaatimus hylä-
tään kokonaan tai osittain – hyväksyttyä oikaisuvaatimusta ei tarvitse perustella.191 Lain 
sanamuodon mukaan päätös voidaan jättää perustelematta silloin, jos se on ilmeisen 
tarpeetonta. Esimerkki tällaisesta tilanteesta on käytännössä ainoastaan tilanne, jossa 
verovelvollisen tekemä kiistaton ja vallitsevan verotus- ja oikeuskäytännön mukainen 
 
187 Myrsky & Räbinä 2015: s. 323. 
188 Myrsky & Räbinä 2015: s. 225, 460. 
189 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 78–79. 
190 Myrsky & Räbinä 2015: s. 323. 
191 Myrsky & Räbinä 2015: s. 323. 
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oikaisuvaatimus hyväksytään sellaisenaan eikä vaatimukseen sisälly tulkinnallisia seik-
koja.192  
 
Oma-aloitteisten verojen osalta säännös perusteluvelvollisuuteen löytyy oma-aloitteis-
ten verojen verotusmenettelystä annetun lain 55 §:ssä. Kyseisen pykälän mukaan pää-
töksestä on käytävä ilmi päätöksen tehnyt viranomainen yhteystietoineen, verovelvolli-
sen yksilöintitiedot, päätöksen perustelut ja tieto siitä, miten asia on ratkaistu. Päätös 
voidaan jättää perustelematta silloin, kun perusteleminen on ilmeisen tarpeetonta. 
Oma-aloitteisten verojen verotusmenettelyn luonteesta johtuen päätökset on lähtökoh-
taisesti aina perusteltava, sillä oma-aloitteisten verojen ollessa kyseessä Verohallinto te-
kee päätöksiä vain tilanteissa, joissa verovelvollisen antamasta veroilmoituksesta poike-
taan ja esimerkiksi verokaudelle määrätään veroa.193 
 
Verovelvollisen oikeusturva on kaikessa viranomaisen toiminnassa turvattava. Siksi myös 
päätösten perustelujen tarvetta on arvioitava aina tapauskohtaisesti. Joissakin tilan-
teissa perustelut ovat selvästi tarpeettomia, jolloin ne myös voidaan jättää esittämättä – 
esimerkiksi tilanteessa, jossa verovelvollisen vaatimus on kiistatta hyväksytty tai kun vi-
ranomainen korjaa päätöksessään olleen selvän virheen viranomaisaloitteisesti ja vero-
velvollisen hyväksi.194 Kuitenkin hyvän ja oikeudenmukaisen verojärjestelmän eräs kes-
keisimmistä elementeistä on aiemmin tässä tutkimuksessa kuvatun oikeusvarmuuden ja 
ennustettavuuden toteutuminen.195 Oikeusvarmuuden toteutumisen kannalta olisi eri-
tyisen tärkeää, että verolainsäädäntö olisi laadittu mahdollisimman kattavasti, sekä että 
säädökset olisi kirjattu lakiin mahdollisimman selkeästi ja yksinkertaiseksi tulkintavirhei-




192 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 79. 
193 Linnakangas & Myrsky 2017: s. 79-80. 
194 Myrsky & Räbinä 2015: s. 323, Linnakangas & Myrsky 2017: s. 80. 
195 Haapaniemi 2013: s. 24. 
196 Valtiovarainministeriö: Tuloverotuksen kehittämistyöryhmän muistio ”Kilpailukykyiseen verotukseen” 
2002: s. 20. 
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4 Neuvontavelvollisuuden toteutuminen käytännössä: tarkas-
telussa Konserniverokeskuksen ohjauksen työkaluja 
Tässä pääluvussa käsittelen käytännön tasolla viranomaisen neuvontavelvollisuuden to-
teutumista. Tarkastelen Verohallinnon erityisyksikön, Konserniverokeskuksen, käytössä 
olevia ohjauksen erikoistyökaluja: ennakollista keskustelua ja syvennettyä asiakasyhteis-
työtä sekä lyhyesti myös lähinnä siirtohinnoittelumaailmaan sijoittuvia Cross Border Dia-
logue-, Advance Pricing Agreement (APA)- ja Mutual Agreement Procedure (MAP)-me-
nettelyitä. Aiheena nämä erityistyökalut ovat mielenkiintoisia, sillä ne ilmentävät konk-
reettisella tasolla Verohallinnossa tällä hetkellä käynnissä olevaa muutosta ja sitä, kuinka 
viranomaisen tulee kiinnittää huomiota myös toteuttamansa neuvonnan ja palvelun tu-
loksellisuuteen. 
 
Koska kyseessä on lainopillinen tutkimus, pyrin valottamaan tässä pääluvussa lyhyiden 
kuvausten lisäksi erityisesti näiden työkalujen oikeudellista ulottuvuutta: sitä, mihin sää-
döksiin ne perustuvat, ja sitä, minkälaista oikeusvaikutuksia ne Verohallinnon asiakkaalle 
tuovat. Pyrin myös valottamaan näiden neuvonnan työkalujen suhdetta jo aiemmin tässä 
tutkimuksessa käsiteltyihin hyvän hallinnon periaatteisiin, erityisesti luottamuksensuo-
japeriaatteeseen, nähden. Lisäksi pyrin tekemään erottelua näiden ”uudenaikaisten” 
menettelytapojen ja ”perinteisemmän” ennakkoratkaisumenettelyn välille arvioiden 
muun muassa näiden välisiä oikeudellisia eroavaisuuksia. 
 
 
4.1 Ennakollinen keskustelu ja Cross Border Dialogue 
Verohallinnon käytössä olevat työkalut ovat perinteisesti suuntautuneet jälkikäteisval-
vontaan ennakollisuuden sijasta. Ainoana perinteisempänä ennakollisuuden välineenä 
on ollut vakiintunut ennakkoratkaisumenettely, joka, kuten todettu, on sekin koettu ylei-
sesti kankeaksi ja hitaaksi prosessiksi.197 Viime vuosina Verohallinnon strategiassa on 
 
197 Waal 2017: s. 319.  
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kuitenkin painotettu ennakollisuuteen, vuorovaikutukseen, joustavuuteen ja reaaliaikai-
suuteen siirtymistä erityisesti suuryritysasiakkaiden kohdalla. Nykypäivän suuryritysten 
kansainvälinen ja alati muuttuva toimintakenttä asettaa paineita myös viranomaisen toi-
minnan kehittämiselle tehokkaampaan suuntaan. Tämän tarpeen pohjalta on kehitetty 
ensi sijassa juuri Konserniverokeskuksen asiakkaiden neuvonnan työvälineeksi ennakol-
linen keskustelu, joka on käytännössä viranomaisen ja verovelvollisen välinen keskustelu 
käsillä olevasta verokysymyksestä.198  
 
Aloite keskusteluun voi tulla joko viranomaiselta tai verovelvolliselta. Tällä on haluttu li-
sätä menettelyn joustavuutta asiakkaan näkökulmasta. Tavoitteena on tehdä ennakolli-
sista keskusteluista pysyvä käytäntö koko Konserniverokeskuksen ja mahdollisesti koko 
Verohallinnon käyttöön.199 Tällä saadaan myös tehostettua hallinnon toimintaa, sillä esi-
merkiksi useampaan jälkikäteiseen verovuoteen kohdistuva kokonaisverotarkastus on 
sekä viranomaisen että verovelvollisen kannalta huomattavasti raskaampi menettely, 
kuin ennakollinen keskustelu.200 
 
Ennakollisen keskustelun säädöspohja perustuu jo aiemmin tässä tutkielmassa mainittu-
jen hyvän hallinnon periaatteiden ja niistä johdettujen velvollisuuksien lisäksi Verohallin-
nosta annetun lain 2 §:ään, jonka mukaan Verohallinnon on edistettävä oikeaa ja yhden-
mukaista verotusta sekä kehitettävä Verohallinnon palvelukykyä. Edellä mainitun pykä-
län voidaan tulkita edellyttävän viranomaisen toiminnalta myös muuntautumiskykyä ja 
kykyä vastata asiakkaiden muuttuviin palvelutarpeisiin viranomaisen neuvontavelvolli-
suutta kunnioittaen. Ennakollisen keskustelun voidaankin katsoa tässä tapauksessa ole-
van juuri tällaiseen tilanteeseen kehitetty instrumentti, jolla viranomainen pyrkii täyttä-
mään tämän laissa sille säädetyn tehtävän. Ennakollinen keskustelu nimensä mukaisesti 
pyrkii ohjaamaan ja neuvomaan asiakasta ennakollisesti – pääasiallisesti ennen kuin kes-
kustelun aiheena olevat verotukselliset järjestelyt on pantu täytäntöön. Asiakkaan 
 
198 Waal 2017: s. 320. 
199 Waal 2017: s. 321.  
200 mm. Piiskoppel s. 454, Waal 2017: s. 321. 
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näkökulmasta ennakollisella keskustelulla on siis mahdollista lisätä viranomaisen toimin-
nan ennakoitavuutta ja edistää hyvän hallinnon periaatteisiin kuuluvaa oikeusvarmuutta. 
Lisäksi viranomaisen toiminnan läpinäkyvyys ja jäljitettävyys kasvavat, minkä voidaan 
olettaa lisäävän luottoa viranomaisen toimintaan.201  
 
Ennakollisen keskustelun käyttöä ei ole rajattu tiettyyn verolajiin, mutta siirtohinnoitte-
luasioista ennakollisia keskusteluja on käyty jo huomattavan pitkään. Lisäksi siirtohin-
noittelutoiminnossa on toistaiseksi eniten käyty viranomaisaloitteisia ennakollisia kes-
kusteluja, ja näistä saadut asiakaspalautteet ovat olleet positiivisia. Siirtohinnoitteluasi-
oissa viranomaisen intressiin ja siten myös mahdolliseen ennakolliseen keskusteluun 
nousevia asioita voivat olla esimerkiksi kansainvälistyvään yhtiöön tehty merkittävä pää-
omasijoitus, jonka puitteissa yhtiön siirtohinnoittelumallia ja liiketoimintakonseptia olisi 
syytä käydä ennakollisesti läpi, jotta asiakas osaa toimia oikein jo ennen transaktioiden 
syntymistä.202 Esimerkkejä muista siirtohinnoittelun kannalta keskeisistä aihealueista en-
nakollisille keskusteluille voivat olla mm. markkinaehtoperiaatteen toteutuminen kon-
sernin sisäisessä vakiintuneessa liiketoimessa, liiketoimintojen uudelleenjärjestelyiden 
vaikutukset konsernin sisäisten liiketoimien markkinaehtoiseen hinnoitteluun, tai erilais-
ten aineettomien oikeuksien myyntiin tai niiden käyttöoikeuksien luovutukseen liittyvät 
kysymykset.203 
 
Mielenkiintoista on ennakollisen keskustelun ja perinteisemmän ennakkoratkaisumenet-
telyn suhde ja erityisesti sen pohtiminen, voiko asiakas saada ennakkoratkaisumenette-
lyä huomattavasti kevyemmällä ja lähtökohtaisesti maksuttomalla ennakollisen keskus-
telun menettelyllä samanlaista oikeusvarmuutta ja luottamuksensuojaa, kuin hän saisi 
maksullisen ennakkoratkaisun hakiessaan. Samoin kuin ennakkoratkaisumenettelyssä, 
myös ennakollisen keskustelun päätteeksi asiakas saa viranomaiselta kirjallisen muistion, 
johon on kirjattu sekä asiakkaan puolelta saatu selvitys että viranomaisen antaman 
 
201 Waal 2017: s. 321. 
202 Waal 2017: s. 326. 
203 Vero.fi: Ennakollinen keskustelu siirtohinnoittelukysymyksissä. 
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ohjauksen sisältö.204 Luottamuksensuojan suhteen kahden edellä mainitun menettelyn 
asema on samankaltainen: asiakas saa samanlaisen luottamuksensuojan viranomaisen 
antamalle ohjaukselle huolimatta siitä, missä prosessuaalisessa menettelyssä ohjaus on 
annettu. Samoin myös luottamuksensuojan saamisen edellytys, eli asiakkaan viranomai-
selle asian ratkaisemiseksi oikeanlaisten ja riittävien tietojen toimittamisen velvollisuus, 
on voimassa niin ennakollisessa keskustelussa kuin ennakkoratkaisumenettelyssäkin.205  
 
Kuitenkin yksi asiakkaan juridisen aseman kannalta olennainen ero ennakkoratkaisun ja 
ennakollisen keskustelun välillä liittyy ratkaistun asian valituskelpoisuuteen. Asiakas voi 
valittaa ainoastaan ennakkoratkaisusta, ei ennakollisen keskustelun muistiosta.206 Siispä 
ennakollisen keskustelun perusteella laadittavan muistion ei voida katsoa olevan hallin-
tolain 43 §:n mukainen hallintopäätös. Tämän voisi olettaa olevan asiakkaan näkökul-
masta negatiivinen seikka, mutta näin ei välttämättä ole. Ennakkoratkaisumenettelyihin 
automaationa sisältyvä valitusoikeus nimittäin asettaa ajoittain haasteita asiakkaan oi-
keusvarmuuden syntymiselle Veronsaajien oikeudenvalvontayksikön, eli VOVA:n, mah-
dollisen valituksen vuoksi. VOVA voi valittaa ennakkoratkaisusta annetusta päätöksestä 
silloinkin, kun viranomaisen asiakkaalle antama ennakkoratkaisupäätös on myönteinen, 
mikä tarkoittaa sitä, että pahimmillaan asiakkaan asian käsittely voi venyä ajallisesti huo-
mattavan pitkäksi verrattuna esimerkiksi ennakolliseen keskusteluun. Ennakollisen kes-
kustelun lopputuloksesta VOVA voi valittaa ainoastaan oikeuskysymyksenä, mikä luo asi-
akkaalle itse verotuksessa luottamuksensuojaa huomattavasti ennakkoratkaisumenette-
lyä tehokkaammin.207 
 
Asian käsittely voidaan aloittaa ennakollisena keskusteluna, mutta mikäli asia osoittau-
tuu erityisen moniulotteiseksi tai tulkinnanvaraiseksi ja asiakkaan oikeusvarmuuden to-
teutumisen kannalta asia olisi parempi ratkaista ennakkoratkaisumenettelyssä, on asia 
mahdollista viedä ennakollisen keskustelun pohjalta vielä kyseisen menettelyn piiriin. 
 
204 Waal 2017: s. 323. 
205 Waal 2017: s. 323-324. 
206 Waal 2017: s. 323. 
207 Waal 2017: s. 324. 
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Tällöinkin ennakollisen keskustelun käyminen ennen ennakkoratkaisumenettelyä edes-
auttaa asian selvittämistä ja voi jopa nopeuttaa asian käsittelyä.208 Tässä on myös hyvä 
tehdä selvä rajanveto siihen, että ennakollisella keskustelulla ei voida niin sanotusti kii-
lata luottamuksensuojan muodostumista ennakkoratkaisumenettelyn ohi, mikäli asia on 
aidosti tulkinnanvarainen ja esimerkiksi ohjauksen antamista tukevaa oikeuskäytäntöä 
aiheesta ei ole vielä olemassa. Tämä näkökulma koskee erityisesti sellaisia tilanteita, 
joissa ennakollista keskustelua käydään huomattavan ”verotehokkaista” järjestelyistä. 
Ennakollista keskustelua ei siis tule nähdä varaslähtönä viranomaisen hyväksynnän ja 
luottamuksensuojan saamiselle.209 
 
Konserniverokeskus tarjoaa myös rajat ylittävää Cross Border Dialogue (CBD)-menettelyä, 
jota voisi myös kutsua kansainväliseksi ennakolliseksi keskusteluksi. CBD-prosessin ai-
kana asiakkaan on mahdollista saada sitovaa ohjausta verotukseensa liittyen kahden tai 
useamman valtion veroviranomaiselta. CBD-menettely soveltuu erinomaisesti esimer-
kiksi siirtohinnoittelukysymysten käsittelyyn, mutta myös muuhun rajat ylittävään toi-
mintaan, jossa verovelvollinen kaipaa useamman valtion viranomaisen yhteistyössä an-
tamaa ohjausta asiassaan. CBD-menettelyn suhde luottamuksensuojaperiaatteeseen on 
samankaltainen, kuin kansallisen ennakollisen keskustelunkin – Suomen veroviranomai-
sen CBD-menettelyn pohjalta antama kirjallinen ohjaus antaa luottamuksensuojan asi-
akkaalle. Kuitenkin kolmansien valtioiden veroviranomaisten näkökulma ohjauksen sito-
vuuteen perustuu heidän kansalliseen lainsäädäntöönsä, johon Suomen veroviranomai-
nen ei luonnollisesti voi ottaa kantaa.210  
 
 
4.2 Syvennetty asiakasyhteistyö 
Syvennetty asiakasyhteistyö on vain Konserniverokeskuksen suurimpien yritysasiakkai-
den palvelemiseen kehitetty työkalu, jonka tavoitteena on lisätä hallinnon ja 
 
208 Waal 2017: s. 322. 
209 Waal 2017: s. 327. 
210 Verohallinto: Cross-Border Dialogue siirtohinnoittelukysymyksissä. 
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verovelvollisen välistä luottamusta, läpinäkyvyyttä ja yhteisymmärrystä.211 Syvennetyn 
asiakasyhteistyön merkitys näkyy mm. siinä, että OECD suosittelee sen hyödyntämistä 
kansainvälisesti toimiville suuryritysasiakkaille. Nykyään toimintatapa on käytössä yli 20 
valtiossa maailmanlaajuisesti. 212  Kuten edellä käsitellyllä ennakollisella keskustelulla, 
myös syvennetyllä asiakasyhteistyöllä on tarkoituksena fokusoitua veroasioiden enna-
kolliseen käsittelyyn perinteisemmän jälkikäteisvalvonnan sijaan.213 Lisäksi syvennetyn 
asiakasyhteistyön mahdollistamana Verohallinto voi tehostaa toimintaansa tunnista-
malla veroriskejä paremmin ja täten kohdentamalla mahdolliset verovalvonnan toimen-
piteet oikea-aikaisesti ja oikeasuhdanteisina.214 
 
Kuten ennakollisen keskustelun, niin myös syvennetyn asiakasyhteistyön lainopillinen 
perusta on Verohallinnosta annetun lain 2 §:ssä. Lisäksi on mainittava erityisesti syven-
netyn asiakasyhteistyön kohdalla jo aiemmin tässä tutkielmassa käsitelty hallintolain 7 
§:n mukainen palveluperiaate, eli se, että hallinnon asiakas saa asianmukaisesti hallin-
non palveluita ja että viranomainen voi suorittaa tehtäväänsä tuloksellisesti. Tämä tar-
koittaa syvennetyn asiakasyhteistyön osalta käytännössä sitä, että viranomaisessa on 
tutkittu erilaisia asiakassegmenttejä ja pyritty vastaamaan heidän tarpeisiinsa rohkeilla, 
uusilla menettelytavoilla.215 Hallintolain esitöissäkin todetaan, että hallinnon kehittämi-
sen keskeisiä painopisteitä ovat asiakasnäkökulman korostaminen ja viranomaistoimin-
nan tuloksellisuuden parantaminen, ja syvennetyn asiakasyhteistyön voidaan erityisesti 
katsoa vastaavan näihin kehitystarpeisiin.216 Kuitenkaan erityistä lainsäädäntöä juuri sy-
vennettyä asiakasyhteistyötä koskien ei ole nähty tarpeelliseksi säätää, sillä menetelmän 
hyödyntäminen ei anna verovelvollisen näkökulmasta erityisiä verotuksellisia hyötyjä 
eikä vapauksia verotuksellisista velvoitteista. Syvennetyn asiakasyhteistyön menettely-
tapa voidaan siis sijoittaa oikeusjärjestyksessä niin kutsutun soft law:n piiriin. Menettely 
perustuu osapuolten vapaaehtoisuuteen eikä sen soveltaminen ole oikeudellisesti 
 
211 Miettinen 2019: s. 488 & Piiskoppel 2017: s. 454. 
212 OECD: Co-operative compliance: A Framework. Lisäksi mm. Waal s. 320 ja Piiskoppel s. 455.  
213 Piiskoppel 2017: s. 455. 
214 Miettinen 2019: s. 488. 
215 Piiskoppel 2017: s. 456. 
216 HE 72/2002 vp. 
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sitovaa siitä näkökulmasta, että tietyt suuryritykset olisi ehdottomasti otettava osaksi sy-
vennettyä asiakasyhteistyötä.217 
 
Kuten ennakollisessa keskustelussa, myös syvennetyssä asiakasyhteistyössä pyritään li-
säämään verotuksen läpinäkyvyyttä, parantamaan asiakkaan verotuksen ennakoita-
vuutta ja täten lisäämään oikeusvarmuutta.218 Ennakollisuus ja proaktiivinen lähestymis-
tapa veroasioihin myös tehostaa hallinnon toimintaa.219 
 
Kun päätös syvennettyyn asiakasyhteistyöhön lähtemisestä on tehty, on ensimmäinen 
vaihe veroviranomaisen ja verovelvollisen välillä käytävä verokontrollien kartoittamis-
prosessi, Compliance Scan – eli eräänlainen alkukartoitus.220 Asiakas saa lisäksi hallin-
nosta oman yhteyshenkilönsä vastaamaan omasta veroasiakkuudestaan – tämä on hyvin 
poikkeuksellista viranomaisen toiminnassa, ja menettely saa jo hyvin selkeitä piirteitä 
yritysmaailmasta.  
 
Alkukartoitusvaiheen päätyttyä asiakas saa viranomaiselta verolajikohtaisen raportin, 
jossa viranomainen toteaa asiakkaan verotukseen liittyvien kontrollien tason kolmipor-
taisella asteikolla: syvennetyllä, perus- tai puutteellisella tasolla. Nämä tasoarvioinnit ei-
vät ole kuitenkaan siinä mielessä asiakasta sitovia, että asiakkaan olisi välttämätöntä näi-
hin reagoida, vaan mahdolliset jatkotoimenpiteet jäävät asiakkaan oman harkinnan va-
raan. Juridisesta näkökulmasta siis raportti ei ole sopimusoikeudellinen asiakirja. Syven-
netty asiakasyhteistyö on myös mahdollista päättää osapuolten niin halutessa ilman eril-
listä lopettamissopimusta. Mielenkiintoinen aspekti on myös se, että syvennettyyn asia-
kasyhteistyöhön kuuluminen ei ole julkista tietoa Verotustietojen julkisuudesta ja salas-
sapidosta annetun lain 1 § ja 4 § nojalla, joiden mukaan salassa pidettäviä ovat kaikki 
verotustiedot, jotka voidaan yhdistää yksittäiseen verovelvolliseen. Verovelvollinen voi 
 
217 Piiskoppel 2017: s. 456. 
218 Miettinen 2019: s. 488. 
219 Piiskoppel 2017: s. 456.  
220 Miettinen 2019: s. 489. 
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kuitenkin halutessaan kertoa julkisesti osallistuvansa syvennettyyn asiakasyhteistyöhön, 
mutta viranomainen ei näin voi edellä mainittujen lainkohtien johdosta menetellä.221 
 
Aiemmin käsittelin ennakollisen keskustelun suhdetta ennakkoratkaisumenettelyyn, jo-
ten on hedelmällistä tarkastella myös syvennetyn asiakasyhteistyömenettelyn suhdetta 
siihen. Pääpiirteittäin näiden instrumenttien suhde ennakkoratkaisumenettelyyn on hy-
vin samankaltainen – mikäli syvennettyyn asiakasyhteistyöhön kuuluvan asiakkaan viran-
omaiselle esiin tuoma veroasia katsotaan hyvin tulkinnanvaraiseksi tai moniulotteiseksi, 
voidaan myös syvennetyn asiakasyhteistyön yritystä ohjata hakemaan muutoksenhaku-
kelpoista päätöstä ennakkoratkaisumenettelyn kautta. Myös vastaavasti syvennetyn 
asiakasyhteistyön asiakas voidaan ohjata ensin ennakolliseen keskusteluun ja siitä tarvit-
taessa vielä ennakkoratkaisumenettelyn piiriin. On myös syytä huomioida, että syven-
nettyyn asiakasyhteistyöhön kuuluminen ei tarkoita, että verotuksellisista asioista tulisi 
vallita jatkuva yksimielisyys viranomaisen ja verovelvollisen välillä.222 
 
Syvennetyn asiakasyhteistyön osalta yhtymäkohtia luottamuksensuojaperiaatteeseen ei 
ole yhtä paljon kuin edellä käsitellyssä ennakollisessa keskustelussa. Kuitenkin voidaan 
todeta, että syvennettyyn asiakasyhteistyöhön kuuluminen ei muuta verotusmenettely-
lain 26 §:n mukaista luottamuksensuojasäännöksen soveltamisalaa, vaan syvennetyssä 
asiakasyhteistyössä mukana oleva verovelvollinen saa menettelyn piirissä annetulle neu-
vonnalle luottamuksensuojaa kaikilta osin ja samoin perustein, kuin muissakin menette-
lyissä.223  
 
Mielenkiintoinen kysymys on syvennetyn asiakasyhteistyön suhde yhdenvertaisuus- ja 
obkjektiviteettiperiaatteisiin. 224  Syvennetyssä asiakasyhteistyössä on kyse veroviran-
omaisen ja verovelvollisen välisestä yhteistyöstä, jossa veroasioiden ja -kysymysten esiin 
nostamisen vastuu on verovelvollisella. Kuitenkin veroviranomaisen olisi kohdeltava 
 
221 Piiskoppel 2017: s. 459-460. 
222 Piiskoppel 2017: s. 460-461. 
223 Miettinen 2019: s. 490. 
224 Piiskoppel 2017: s. 454. 
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verovelvollisia samalla tavalla, eikä verovelvollisen oman aktiivisuuden aste saisi vaikut-
taa toiminnan läpinäkyvyyteen tai osapuolten väliseen yhteisymmärrykseen ja luotta-
mukseen. 225 Hallintolain esitöissä todetaan, että yhdenvertaisuusperiaate edellyttää, 
ettei viranomainen tee lakia soveltaessaan muita eroja, kuin mitä laista ilmenee.  226 Li-
säksi yhdenvertaisuusperiaatteesta johdettu tasapuolisen kohtelun vaatimus edellyttää, 
että viranomainen ratkaisee juridisesti samankaltaiset tapaukset samalla tavalla, ja joh-
donmukaisen hallintotoiminnan vaatimus edellyttää, että juridisesti samankaltaisissa 
asioissa tulee noudattaa samankaltaista menettelyä asian ratkaisemiseksi.227 
 
Edellä esitetystä johtuen voidaan todeta, että syvennettyyn asiakasyhteistyöhön kuulu-
misella ei juridisesti voisi saada minkäänlaisia erityisoikeuksia verrattuna niihin verovel-
vollisiin, jotka eivät syvennetyn asiakasyhteistyön piiriin kuulu.228 Näin myös asian laita 
todellisuudessa on: syvennetyssä asiakasyhteistyössä mukana oleminen ei lisää eikä vä-
hennä verovelvollisen lainsäädännöllisiä velvoitteita millään tavalla, vaan veroviranomai-
nen noudattaa myös syvennetyssä asiakasyhteistyössä yhdenvertaisuus- ja objektiviteet-
tiperiaatteita tasapuolisen kohtelun ja johdonmukaisen hallintotoiminnan vaatimusten 
edellyttämällä tavalla.  
 
Syvennetyn asiakasyhteistyön piirissä oleminen ei millään tavalla syrjäytä perinteistä en-
nakkoratkaisumenettelyä, aivan kuten ei aiemmin käsitelty ennakollinen keskustelukaan. 
Syvennetyn yhteistyön asiakasta ohjataan samoin perustein ennakkoratkaisumenettelyn 
piiriin, mikäli asia on tulkinnanvarainen, siitä ei ole olemassa riittävästi oikeuskäytäntöä 
tai asiasta ollaan voimakkaasti erimielisiä. 229 Myöskin syvennetyn asiakasyhteistyön 
suhde Veronsaajien oikeudenvalvontayksikön toimintaan on hyvin samankaltainen, kuin 
ennakollisella keskustelulla: VOVA voi hakea muutosta oikeuskysymyksen tasolla, mutta 
 
225 Piiskoppel 2017: s. 461. 
226 HE 72/2002 vp. 
227 Piiskoppel 2017: s. 462. 
228 Mm. Lindgren 2017: s. 545. 
229 Piiskoppel 2017: s. 462–463. 
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verovelvollinen saa omalle päätökselleen luottamuksensuojaa. Sen sijaan ennakkorat-
kaisusta VOVA voi hakea tavalliseen tapaan suoraan verovelvolliseen kohdistuen.230 
 
 
4.3 Mutual Agreement Procedure-menettely 
Mutual Agreement Procedure (MAP)- eli keskinäinen sopimusmenettely on Konsernive-
rokeskuksen tarjoama palvelu erityisesti siirtohinnoitteluasioiden käsittelyä varten. Me-
nettelyssä verosopimusvaltioiden toimivaltaiset viranomaiset kahdesta tai useammasta 
valtiosta neuvottelevat kaksinkertaisen verotuksen poistamisesta päämääränään tulkin-
taerimielisyyksien poistaminen. MAP-menettely soveltuu erinomaisesti siirtohinnoitte-
lutilanteisiin, joissa kaksinkertaista verotusta usein syntyy.231 
 
Verovelvollisen tulee itse hakeutua menettelyyn jättämällä MAP-hakemus toimivaltai-
selle viranomaiselle, Suomessa Konserniverokeskukselle.232 Verohallinnon ohjeissa to-
detaan, että asiakkaan on syytä keskustella ennen menetelmän piiriin hakeutumisesta 
toimivaltaisen viranomaisen kanssa siitä, onko menettely sopiva käsillä olevaan tilantee-
seen nähden. Näin veroviranomainen siis toteuttaa neuvontavelvollisuuttaan ennakolli-
sesti jo ennen menettelyn alkamista ohjaamalla asiakasta oikean menettelyn valin-
nassa.233 
 
MAP-menettelyn juridinen pohja on sen luonteesta johtuen kansainvälisessä normis-
tossa. Erityisesti mainittakoon OECD:n malliverosopimuksen artikla 25, EU:n arbitraatio-
yleissopimus 90/436/ETY ja Neuvoston direktiivi 2017/1852, joka on implementoitu Suo-
men lainsäädäntöön laiksi kansainvälisten veroriitojen ratkaisumenettelystä (530/2019). 
Lisäksi Verohallinto on Suomen toimivaltaisena viranomaisena antanut menettelystä 
oman syventävän ohjeensa ”Kansainvälisten veroriitojen ratkaisumenettely”.234 
 
230 Piiskoppel 2017: s. 463. 
231 Verohallinto: Keskinäinen sopimusmenettely (MAP) siirtohinnoitteluasioissa. 
232 Syväkangas 2010: s. 43. 
233 Verohallinto: Keskinäinen sopimusmenettely (MAP). 
234 Verohallinto: Keskinäinen sopimusmenettely (MAP) siirtohinnoitteluasioissa. 
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Verohallinnossa vireillä oleva kansallinen muutoksenhaku ei ole este MAP-menettelyn 
piiriin hakeutumiselle. Kuitenkin on syytä huomioida, että varsinaisia MAP-menettelyyn 
sisältyviä neuvottelutoimia ei aloiteta, ennen kuin kansallinen muutoksenhakuprosessi 
on saatu päätökseen. Tämä on huomionarvoista siksi, että verovelvollisella on valittava-
naan useita oikeussuojakeinoja, joista hänen tulee itse valita tilanteeseensa parhaiten 
sopivimmat. Yleinen tilanne on se, että verovelvollinen on hakenut muutosta Suomen 
verotukseensa toisessa valtiossa suoritetun verotarkastuksen tai muun verotusta muut-
taneen toimenpiteen vuoksi. Tällöin puhutaan seurannaismuutoksen hakemisesta kak-
sinkertaisen verotuksen poistamiseksi Verotusmenettelylain 75 §:n ja kansainvälisten ve-
rosopimusten nojalla. Verovelvollinen voi siis hakea samanaikaisesti sekä seurannais-
muutosta Verohallinnolta että hakeutua MAP-menettelyyn – mutta viranomainen ei kä-
sittele niitä samanaikaisesti.235 
 
Jos MAP-menettelyssä ratkaistavana olevaa asiaa ei saada ratkaistuksi osapuolten välillä 
määräajassa, voidaan käsiteltävä asia tiettyjen edellytysten täyttyessä saattaa ratkaista-
vaksi arbitraatio- eli välimiesmenettelyyn edellä mainitun EU:n yleissopimuksen nojalla. 
On kuitenkin todettava, että erityisesti välimiesmenettelyyn hakeutuminen on verrattain 
raskas ja hidas prosessi erityisesti verovelvollisen, mutta myös hallinnon näkökul-
masta.236 MAP-neuvottelujen lopputuloksen – joko neuvotteluratkaisun tai arbitraatio-
menettelyn lopputuleman – täytäntöönpano Suomen veroviranomaisessa edellyttää ve-
rovelvollisen omaa ilmoitusta toimivaltaisille viranomaisille. Verovelvollisen tulee ilmoit-
taa sekä hyväksyvänsä menettelyn lopputuloksen että luopuvansa asiaa koskevista mah-
dollisista muista muutoksenhakuprosesseista. Menettelyyn hakeutunut verovelvollinen 
voi myös peruuttaa hakemuksensa milloin tahansa prosessin aikana ilmoittamalla siitä 




235  Verohallinto: Syventävä ohje kansainvälisten veroriitojen ratkaisumenettelystä 
(VH/2006/00.01.00/2019). 
236 Mehtonen 2005: s.60. 
237 Verohallinto: Keskinäinen sopimusmenettely (MAP) siirtohinnoitteluasioissa. 
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4.4 Advance Pricing Agreement-menettely 
Advance Pricing Agreement (APA)- menettely on käytännössä vain siirtohinnoitteluta-
pauksissa käytetty työkalu, jossa verosopimusvaltioiden toimivaltaiset viranomaiset sol-
mivat sitovan siirtohinnoittelun ennakkosopimuksen. APA-sopimus voidaan sopia vero-
velvollisen ja yhden valtion verohallinnon tai verovelvollisen ja useamman valtion vero-
hallinnon välille. Kuitenkin tarkoituksenmukaisinta on neuvotella sopimuksesta useam-
man valtion verohallinnon välillä mahdollisimman tehokkaan kaksinkertaisen verotuksen 
poistamisen varmistamiseksi.238 APA-menettelyn kautta verovelvollisen on mahdollista 
saada ennakollisesti varmuus siitä, kuinka liiketoimi tullaan hinnoittelemaan menette-
lyyn osallistuvien valtioiden tuloverotuksessa, mikäli verovelvollinen toimii menettelyssä 
solmitun sopimuksen mukaan. Verovelvollisen on siis mahdollista saada normaalitilan-
netta huomattavasti parempaa oikeusvarmuutta ja luottamuksensuojaa APA-menettelyn 
kautta. Verohallinnon kokemusten mukaan monimutkaisten verokysymysten, kuten siir-
tohinnoittelukysymysten, ratkaisussa päästään kaikkien osapuolten kannalta tehokkaim-
paan ja parhaimpaan lopputulokseen, kun osapuolet tekevät yhteistyötä asian ratkaise-
miseksi ennakollisesti. On myös syytä huomioida, että kaksinkertaisen verotuksen riski 
on olemassa vaikka verovelvollinen hakeutuisi kansallisessa veroviranomaisessa ennak-
koratkaisumenettelyyn, joten tästäkin näkökulmasta verovelvollinen saa asiansa käsitte-
lylle huomattavasti parempaa oikeusvarmuutta APA- (tai aiemmin kuvatussa MAP-) me-
nettelyssä.239 Myös oikeuskirjallisuudessa on todettu, että sekä veroviranomaisen että 
verovelvollisen kannalta menettely luo etuja verrattuna raskaaseen jälkikäteisselvitte-
lyyn, sekä rohkaisee rajat ylittäviin liiketoimiin parantamalla huomattavasti niiden vero-
kohtelun ennustettavuutta ja täten myös kansainvälistä oikeusvarmuutta.240 
 
APA-menettely perustuu juridisesti OECD:n malliverosopimuksen 25 artiklaan. Oikeus-
ohjeita tarjoaa myös kansainvälisesti siirtohinnoittelutapausten yksi merkittävimmistä 
oikeuslähteistä, OECD:n siirtohinnoitteluohjeet, joissa APA-menettelyä käsitellään 
 
238 Hollmén 2007: s. 60. 
239 Verohallinto: Siirtohinnoittelun ennakkosopimus (APA). 
240 Mm. Mehtonen 2005: s. 344. 
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tarkemmin ohjeiden viidennessä luvussa. Kansallista lainsäädäntöä APA-menettelystä ei 
Suomessa ole. EU-tasollakaan virallista oikeusnormistoa ei ole, mutta Euroopan komissio 
on antanut vuonna 2007 suosituksen Euroopan yhteisen siirtohinnoittelufoorumin toi-
minnasta, jossa komissio viittaa niin ikään malliverosopimuksen 25.3 artiklaan näin mah-
dollistaen APA-menettelyn juridisesti. APA-menettelyyn sovelletaan aina myös menette-
lyssä mukana olevien valtioiden välisiä verosopimuksia, jotka luonnollisesti vaihtelevat 
tapauskohtaisesti.241 
 
Kuten MAP-menettelyynkin, niin myös APA-menettelyyn verovelvollisen tulee hakeutua 
itsenäisesti. Verohallinto kuitenkin ohjaa ja neuvoo menettelystä kiinnostunutta verovel-
vollista jo ennen mahdollista menettelyyn hakeutumista, ja näin toteuttaa neuvontavel-
vollisuuttaan käytännössä hyvin samalla tavalla, kun MAP-menettelyn osalta. Muutkin 
menettelylliset seikat ovat APA-menettelyssä hyvin samankaltaisia: verovelvollinen saa 
luottamuksensuojaa APA-menettelyssä saavutetulle ratkaisulle niin kauan, kuin verovel-
vollinen noudattaa tehdyn sopimuksen ehtoja. Verovelvollinen voi myös peruuttaa APA-
hakemuksensa kesken käsittelyn samoilla ehdoilla, kuin MAP-hakemuksen. APA-menet-
telyn keskeinen ero MAP-menettelyyn nähden liittyy sen voimassaoloaikaan – siinä 
missä MAP-menettelyn tulos on pääsääntöisesti kertaluontoinen, APA-menettelyssä ve-
rovelvollinen voi hakea toimivaltaiselta viranomaiselta APA:n uudistamista edellisen 
APA-menettelyn päätyttyä. Uudistaminen on myös pääsääntöisesti hallinnollisesti kevy-
empi prosessi kaikille osapuolille, sillä uudistamisessa arvioidaan aina samaa transak-
tiota tai liiketoimikokonaisuutta, kuin aiemmassakin APA-menettelyssä. Tämä on osal-
taan myös linjassa kansallisen lainsäädännön palveluperiaatteen kanssa ja niin ikään te-




241 Verohallinto: Siirtohinnoittelun ennakkosopimus (APA). 
242 Verohallinto: Siirtohinnoittelun ennakkosopimus (APA).  
67 
5 Johtopäätökset 
Tässä tutkimuksessa pyrittiin vastaamaan muun muassa seuraaviin tutkimuskysymyksiin:  
 
• Mihin oikeusnormeihin viranomaisen neuvontavelvollisuus perustuu?  
• Millaiset puitteet voimassa oleva lainsäädäntö antaa nykypäivän verotuksen toi-
mittamiselle, ja erityisesti veroviranomaisen antamalle neuvonnalle? 
• Mikä on neuvontavelvollisuuden ja sen erilaisten implementointimuotojen 
suhde hyvän hallinnon periaatteisiin, kuten luottamuksensuojaperiaatteeseen? 
• Millainen on verotusmenettelylakiin kirjatun luottamuksensuojaperiaatteen ja 
hallintolakiin kirjatun luottamuksensuojaperiaatteen välinen oikeudellinen 
suhde? 
 
Suomessa kaikkea viranomaisten toimintaa ohjaa laki. Hyvän hallinnon periaatteiden 
tausta on Suomen kansallisessa lainsäädännössä. Muun muassa perustuslain arvot, sii-
hen kirjatut perus- ja ihmisoikeudet, ja hallintolakiin kirjatut hyvän hallinnon periaatteet 
ovat keskeisiä ohjenuoria kaikkien viranomaisten toiminnalle. Virkamiehen on oltava toi-
missaan puolueeton, toimien on oltava oikeansuhtaisia tavoiteltuun päämäärään näh-
den, niiden on perustuttava lakiin ja niiden on oltava välttämättömiä ja perusteltuja. 
Nämä perustukset ohjaavat myös veroviranomaisten toimintaa Suomessa. 
 
Verotusta ei ole harmonisoitu EU:n tasolta, vaan jokainen jäsenvaltio saa päättää omasta 
verotuksestaan ja verolainsäädännöstään itsenäisesti. Verotusta ohjaavatkin Suomessa 
useat kansalliset lait, joista tärkeimpinä voidaan mainita ainakin verotusmenettelylaki, 
hallintolaki, tuloverolaki, elinkeinoverolaki, laki verohallinnosta ja arvonlisäverolaki. Ve-
rolait ovat luonteeltaan erityislakeja, jotka tarjoavat spesifejä oikeusohjeita sovelletta-
vaksi juuri verotusta varten. Niinpä niiden soveltamisala on huomattavasti rajatumpi, 
kuin esimerkiksi yleislaki hallintolain. Niitä myös sovelletaan ensisijaisesti verotukseen ja 
normihierarkiassa ne ohittavat yleislain.  
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Verotusta toimittaessa erilaiset veroviranomaisen ja verovelvollisen toimintaa ohjaavat 
velvollisuudet ovat keskeisiä. Suomessa verotus perustuu verovelvollisen ilmoittamisvel-
vollisuuteen ja sivullisen tiedoksiantovelvollisuuteen. Tietyissä verotusprosessin vai-
heissa verovelvollisen on tärkeää oman oikeusturvansa toteutumisen vuoksi tulla kuul-
luksi. Saman oikeusturvan toteutumisen kannalta myös erityisesti verovelvollisen vahin-
goksi tehtävät oikaisut ja eräät muutkin lain tarkoittamat päätökset on perusteltava. Tar-
vittaessa sekä verovelvollisen että veroviranomaisen on osallistuttava asian käsittelyyn 
ja esitettävä asiassa ratkaisun saamiseksi vaadittavia selvityksiä. Useissa tapauksissa to-
distelutaakka selvitysten osalta on verovelvollisella itsellään. Tämäkin osaltaan lisää ylei-
sesti hyvän hallinnon periaatteiden huomioimista verotuksessa, mutta erityisesti myös 
neuvonnan ja ennakollisten menettelyiden painottamista, jotta raskaammilta jälkikätei-
sen valvonnan toimenpiteiltä voitaisiin mahdollisuuksien mukaan välttyä. 
 
Verotukseen liittyvästä neuvonnasta ei ole olemassa omaa erityissääntelyä, vaan neu-
vonnassa noudatetaan hallintolain ja verotusmenettelylain säännöksiä hyvän hallinnon 
periaatteiden osoittamalla tavalla. Neuvontavelvollisuuden perusta on hallintolain mu-
kaisessa palveluperiaatteessa, jonka mukaan hallintoviranomaisen tulee tarjota asiak-
kaalle asianmukaista ja ymmärrettävää palvelua. Palvelua, esimerkiksi neuvontaa, tarjo-
tessa viranomaisen on myös aina muistettava muutkin hyvän hallinnon periaatteet, ku-
ten yhdenvertaisuusperiaate, ja kohdeltava hallinnon asiakkaita niiden mukaisesti.  
 
Neuvontavelvollisuudella on kiinteä ja tärkeä yhteys luottamuksensuojaperiaatteeseen, 
sillä annetun neuvonnan perusteella hallinnon asiakkaan on voitava luottaa viranomai-
sen toiminnan oikeellisuuteen ja saatava nauttia myös vilpittömän mielen suojaa. Myös 
oikeusvarmuuden asema on nostettava tässä yhteydessä esiin, sillä viranomaisen anta-
malla neuvonnalla, erityisesti ennakollisella sellaisella, on erittäin suuri merkitys siinä, 
miten vahvaa oikeusvarmuutta ja viranomaisen toiminnan ennakoitavuutta hallinnon 
asiakas voi nauttia. Kaikissa tilanteissa luottamuksensuojaa ei voi saada, sillä esimerkiksi 
yleisneuvonta ei synnytä riittävän yksilöityä tilannetta suojellakseen luottamuksensuo-
jan edellytyksenä olevia yksityisen oikeutettuja odotuksia. Sen sijaan virheellinenkin 
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neuvo voi synnyttää luottamuksensuojan, mikäli muut sen saamisen edellytykset, kuten 
kansalaisen toimiminen vilpittömässä mielessä, täyttyvät. Käytännössä kansalaisen voi 
olla kuitenkin vaikea osoittaa toimineensa vilpittömässä mielessä, sillä todistelutaakka 
tämän osoittamisen suhteen on hänellä itsellään. 
 
Luottamuksensuoja on erityisen tärkeä periaate juuri verotuksessa. Sen merkityksestä 
kertoo se, että sitä koskevat normit löytyvät sekä hallintolaista että verotusmenettely-
laista. Verotusta toimittaessa ensisijaisuus on verotusmenettelylain säännöksellä. Vero-
tusmenettelylain 26 §:n mukaan asian ollessa tulkinnanvarainen tai epäselvä tai verovel-
vollisen toimittua vilpittömässä mielessä viranomaisen noudattaman käytännön tai oh-
jeiden mukaisesti, olisi asia ratkaistava tältä osin verovelvollisen eduksi, mikäli erityisistä 
syistä ei muuta johtuisi. Mikäli vero kuitenkin maksuunpantaisiin, olisi veroon liittyvät 
korkoseuraamukset mahdollisesti jätettävä perimättä tai veronkorotus mahdollisesti jä-
tettävä määräämättä, mikäli ne olisivat asian tulkinnanvaraisuuden tai epäselvyyden 
vuoksi katsottava kohtuuttomiksi. Pykälän sisältämät epämääräiset termit, kuten tulkin-
nanvaraisuus ja epäselvyys, asettavat haasteita pykälän soveltamiselle. Epämääräisyyttä 
sisältävä oikeusohje vaatii soveltuakseen tiukkaa tapauskohtaista harkintaa. Myös katta-
van ja yhtenäisen tulkintalinjan syntyminen oikeuskäytännön kautta on luottamuksen-
suojakysymyksissä haasteellista, sillä jokainen luottamuksensuojaa koskeva tapaus kos-
kee korostetusti vain kyseistä, yksilöllistä tapausta. Siispä johtopäätöksiä yleisistä tulkin-
tasuosituksista kyseisen säännöksen osalta on vaikea tehdä. 
 
Viime aikoina Verohallinnossa on aloitettu kehitystoimia byrokraattisen verokoneiston 
muuttamisesta nykyaikaiseksi, tehokkaaksi ja asiakaslähtöiseksi valtion virastoksi, jonka 
sekä veronsaajat että veronmaksajat voisivat kokea miellyttävänä instanssina. Verohal-
linnossa panostetaan oikea-aikaiseen ja oikeasuhtaiseen neuvontaan, jonka painopiste 
on ennakollisuudessa. Verohallinnon tavoitteena on olla helposti lähestyttävä viranomai-
nen, lisätä viranomaisen toiminnan tuloksellisuutta ja viranomaisen ja hallinnon asiak-
kaan välistä vuorovaikutusta. On selkeästi nähtävissä, että veroviranomainen pyrkii pää-
semään eroon sekä konkreettisesti että mielikuvan tasolla ankean verokarhun roolista, 
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ja pyrkii kehittämään hallinnon toimintaa huomattavan paljon yritysmaailmaa lähentä-
vään suuntaan. Tämä onkin toki hyvin tärkeää: näin mielikuvaa viranomaisesta saadaan 
sekä pidettyä myönteisenä että myös muokattua entistä myönteisemmäksi. Verotuksen 
näkökulmasta tällä on tärkeä ja kiinteä yhteys myös veronmaksumyönteisyyden ylläpitä-
miseen yhteiskunnassa. 
 
Yritysmaailmasta lainatut keinot herättävät kuitenkin hallintotieteilijässä myös huolta. 
Voiko kuitenkin jossain kohti käydä niin, että yksityisen sektorin toimintojen kopioiminen 
menee liian pitkälle? Tämä onkin hyvin mielenkiintoinen aihe pohdittavaksi, sillä tosiasia 
kuitenkin on se, ettei viranomainen koskaan voi toimia täysin samoin, kuin yksityisen 
sektorin toimija. Laissa säädetyt velvoitteet sitovat viranomaista ja pitävät huolen siitä, 
ettei viranomaisen toiminta missään tilanteessa voi olla täysin samanlaista, kuin yksityi-
sen puolen toimijan. Kuitenkaan itse en periaatteessa näe tätä kehityssuuntaa ollenkaan 
huonona asiana. Mielestäni yksityisen ja julkisen sektorin tulo lähemmäs toisiaan on läh-
tökohtaisesti hyvä asia: julkinen sektori voisi hyötyä sekä imagokohennuksesta että hal-
linnollisten prosessien keventämisestä. Näissä kevennystalkoissa yksityinen sektori voi 
tarjota runsaasti oppitunteja julkiselle sektorille. Kuitenkaan en kiellä sitä, etteikö ensisi-
jaista olisi aina muistaa julkishallinnon toiminnan oikeudelliset reunaehdot. Liiallista yk-
sityisen sektorin toiminnan kopioimista tulee siis mielestäni kuitenkin välttää. 
 
Nykypäivän veroviranomainen kuitenkin vaikuttaisi ottavan jonkin verran vaikutteita yri-
tysmaailmasta sen toimintaan soveltuvin osin, julkisia hallintotehtäviään unohtamatta, 
ja pyrkii täten oman toimintansa tehostamiseen. Tässä näen itse sekä hallintotieteellisen 
alan opiskelijana ja aloittelevana tieteentekijänä sekä itse verovirkailijana vain positiivi-
sia puolia. Toiminnan tehostaminen tarkoittaa väistämättä myös entistä oikea-aikaisem-
paa ja tehokkaampaa verotulojen kertymistä, joten koko yhteiskunnan tasolta tarkastel-
tuna menettelyiden uudistaminen tähän suuntaan vaikuttaisi tuovan positiivisia vaiku-
tuksia. Myös tämän tutkimuksen kirjoitushetkellä maailmalla tuhojaan tekevä koronavi-
ruspandemia on osoittanut viranomaisen tulemisen lähemmäksi hallinnon asiakasta en-
siarvoisen tärkeäksi asiaksi. Nykymaailma muuttuu hyvin nopeaan tahtiin, ja uusia, 
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yllättäviä tilanteita, joissa verovelvollinen kaipaa pikaista ohjausta viranomaiselta, tulee 
vastaan entistä useammin. Koronaviruspandemia on vain yksi esimerkki tällaisesta täysin 
odottamattomasta tilanteesta, jossa viranomaisen aiempaa ripeämpi toiminta on ollut 
erittäin tarpeellista. 
 
Loppuyhteenvetona voidaan siis todeta, että kehityssuunta viranomaisen toiminnassa 
on kannustuksen arvoinen, mutta julkishallinnon toimintaa ohjaavia lakeja ja säännöksiä 
ei sovi unohtaa missään vaiheessa. Tämäkin tutkimus on osaltaan osoittanut sen, kuinka 
monenlaiset velvollisuudet ja ohjeet viranomaisten toimintaa sääntelevät. Näiden mer-
kitys on ensiarvoisen tärkeä ja tulee muistaa kaikessa viranomaisten toiminnassa myös 
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